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INTRODUCTION

En droit budgétaire algérien, les dépenses d’investissements publics
ont de tout temps revétu un caractére particulier en raison de trois facteurs
essentiels. En premier lieu, ces dépenses budgétaires s’apprécient, a ce jour,
en termes de stabilité et de permanence ; en effet, la remarquable régularité de
leur présence dans la « structure » budgétaire de 1’Etat a constitué un des faits
saillant des finances publiques algériennes. De ce point de vue, les dépenses
d’investissements publics ont toujours offert & la structure du pouvoir politique
I’assurance d’un moyen d’action proche, commode et régulier. En deuxiéme
lieu, les dépenses d’investissements publics n’ont pas manqué de décrire et
de traduire le principe de la prévalence du rdle de ’Etat dans la conduite du

développement économique et social ou encore de la croissance économiquel.

IAlors qu’en générale, les dépenses d’investissements constituent la masse la moins
importante au niveau du budget de I’Etat. En France, et selon la doctrine, elles « représentent
environ 15% des dépenses budgétaires de I’Etat, mais elles sont plus importantes au niveau
des autres collectivités territoriales (régions environ 60%, départements 25% et communes
32%), in, Loic Philip, Finances publiques, 4éme édition, Cujas, Paris, 1992, p.76.
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En troisieme liey, enfin, cette catégorie de dépenses a constitué un vecteur de
légitimation idéologique puissant et fonctionnel durant les différentes phases
de mutation du régime politique algérien. En substance, on peut dire que le
procédé du recours aux dépenses budgétaires d’investissements publics est
récurrent et constitue des lors le registre privilégié du budget de I’Etat dans
les différents aspects de la vie économique et sociale. Ce particularisme des
dépenses budgétaires d’investissements publics est, néanmoins, consubstantiel
a la disponibilité¢ de la rente pétroliére et des ressources fiscales qu’elle
procure. L’importance et la régularité de ces ressources a caractére définitif
ont toujours constitué le registre quasi-symétrique, voire symétrique en la

matiére.2

En dépit de son importance et sa remarquable stabilité, cette catégorie
de dépenses budgétaires de I’Etat n’a pas bénéficié d’un encadrement
juridique rigoureux, cohérent et intégral a la fois. Les pouvoirs publics se
sont octroyés en la mati¢re un champ et une liberté d’action large et souvent
contestable3. L'adoption d’un texte spécial relative aux lois de finances
n’a pas remis en cause entiérement ce constat ni cette appréciation. Sous le
régime de la Constitution de 1976, 1’¢laboration de la loi n® 84-17 du 7 juillet
1984 relative aux lois de finances a surtout répondu a une préoccupation
économique de type socialiste4. De ce point de vue, ce texte a pris en charge
les principes et régles liés au financement public de I’économie. Ceux-ci ont

¢té déterminés par le planificateur et « codifié » par la charte nationale en

2- Tout décalage entre les deux registres entraine aussitdt une rupture grave dont les impacts
retentissent sur tous les aspects de la vie politique, économique et social du pays, comme ce
fut le cas durant les années 1986 et 1990.

3- Dans la mesure oi elle n’a pas répondu aux exigences de la sphére du droit. La nature
économique et sociale qui découle du sens et de la perspective de la dépense ne peut justifier
les altérations au plan du droit.

4 - Cf. Bouara Mohamed Tahar in, La loi de finances en Algérie, thése pour I’obtention
doctorat d’Etat, université d’Alger, faculté de droit de Ben Aknoun, année 2006, p. 298 et s.
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19765. En revanche, Les dispositions d’emprunts ou d’inspiration libérale
introduite par le texte spécial n’ont pas eu I’effet escompté. Elaboré dans un
contexte &n décalage, ’effectivité et la logique juridique de I’objet méme du
texte demeurajent surtout virtuelles. En fait, les dépenses d’investissements
se moulaient plus dans les « normes » du planificateur en raison du but qui
leur a été assigné dans le discours algérien. En cette matiere, ’exigence des
formes jhridiques ne pouvait étre qu’incertaine. Dés lors, en I’espece, c’est
le caractére administratif et politique qui a largement prévalu sur les normes

juridiques.

Mais depuis la mise en ceuvre des réformes économiques, initiées
notamment a partir de 1988, les dépenses d’investissements publics6 ont
connu quelques changements & la faveur de la révision de la loi n° 84-17
relative aux lois de finances et de la loi n° 88-02 relative  la planification. Le
traitement législatif qui a été prévu & leur égard a subi, en fait, Iimpact de la
crise économique et financiére qui a surgi durant cette période et qui a perduré
depuis. En somme, les dépenses d’investissements de nature budgétaire ont
connu une évolution dans la sphére du droit et suscitent tout I'intérét d’une
étude les concernant. A priori, I’élaboration et 1’adoption d’un certain nombre
de textes qui les régissent de maniére spéciale et précise 4 la fois7 présagent
« le retour » du droit en la matiére. Dans le contexte actuel, les dépenses
d’investissements sont régies par le texte spécial de 1984, modifié et complété,
et par des textes réglementaires qui donnent I’impression que la matiere est
« tiraillée » entre le domaine de la loi et du réglement. Par ailleurs, I’étude

concernant les dépenses d’investissements en droit algérien s’est imposée
5-Idem, p. 299 et s.

6- Que I’on trouve consacrer également sous I’appellation de dépenses d’équipement publics
ou de dépenses en capital.

7- Il s'agit notamment d'un certain nombre de textes réglementaires qui seront déclinés dans
la deuxiéme partie de cette étude.
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aussi depuis le regain d’intérét constaté a [’égard des nouvelles « formes
de planification » que I’on voit surgir a I’occasion de 1’élaboration des
programmes de développement économique, notamment a partir de ’année
2000. La présente étude va s’efforcer de restituer 1I’évolution qu’a connu cette
catégorie de dépenses budgétaires pour tenter de clarifier la place qu’elle
occupe actuellement dans les finances publiques algériennes et partant dans
la mise en ceuvre du « régime des compétences » des pouvoirs publics qui
se dessine et qui se développe en la matiére. Dés lors, 1'étude de I’évolution
de la notion méme de « dépenses d’investissements » devient intéressante au
double plan historique et pédagogique8. Pour ce faire, il est utile de retracer,
dans un premier temps, le cheminement qui a abouti au cadre normatif des
dépenses budgétaires d’investissements de 1’Etat9 (premiére partie). Dans
un deuxiéme temps, il s’agit de montrer comment le cadre législatif a été
« complété » et débordé par I’exercice du pouvoir réglementaire en la matiére

(deuxiéme partie).

8- L’évolution de la notion peut paraitre un peu excessive dans le cadre de cette étude. Mais,
elle s’est imposée surtout pour des considérations pédagogiques et a I’endroit des étudiants
qui s’intéressent a la discipline du droit budgétaire et financier.

9- La qualification de ces dépenses budgétaires sous la formulation " investissements publics
de I'Etat" intervient dans I'intitulé de la premiére partic en raison des dispositions législatives
de la loi spéciale relative aux lois de finances de 1984, modifiée et complétée. En revanche,
la qualification sous la formulation d'"équipement de I'Etat”, insérée dans l'intitulé de la
deuxiéme partie de cette étude, est libellée en raison du "débordement” réglementaire quia
fait prévaloir ladite appellation. Mais cela ne veut pas dire qu'il y a une délimitation franche
entre les deux qualifications, la deuxi¢me étant moins connotée que la premiére seulement
en raison de la difficile et complexe transition économique et politique que connait 'Etat

algérien. Cela n'empéche pas non plus l'usage des deux expressions dans les développements
de cette étude.
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Premiére partie :
Le cheminement du cadre normatif

des dépenses d’investissements publics.

Les dépenses d’investissements publics en droit algérien ne peuvent étre
appréhendées sans recourir a un bref rappel historique les concernant. Pour
comprendre, en effet, 1’utilité et 'importance qu’elles ont acquises dans le
contexte algérien, il est nécessaire de passer en revue de maniére succinte les
différentes phases de leur développement (A) avant d’examiner les tentatives

de leur encadrement juridique (B).

A-Apercuhistorique etévolution de lanotion budgétaire d’investissements

publics

La notion d’investissement budgétaire est apparue dans une période
particuliére qui traduit le contexte en évolution de I’Etat libéral (1°). Cette
notion a été "réajustée" et s’est développée dans le contexte algérien durant la

période de I’ere socialiste (2°).
1°- L'origine libérale de la notion.

La notion budggétaire d’investissement public a surgi lors de la
transformation du role de I’Etat libéral et dont ’impact a été ressenti et mis
en ceuvre dans le contexte de 1’ Algérie coloniale.

a - L’apparition de Ia notion budgétaire d’investissements publics.

La notion budgétaire d’investissements publics10 est apparue a l’origine

10- Sur la notion d’investissement, Cf. Loic Philip in, Finances Publiques, 4éme édition,
Cujas, Paris, 1992, p. 76 et s. : « Les dépenses d’investissement sont, d’un point de vue
€conomique, considérées comme des dépenses particulierement dignes d’intérét car
elles correspondent 4 la création d’une richesse nouvelle et elles exercent, par le jeu du
multiplicateur d’investissement, un effet positif sur 1’activité économique ».
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sous le vocable de « dépense extraordinaire » ou encore au sein des comptes

dits « budgets extraordinaires ».

Ces formulations désignaient une sorte d’exception a la notion de budget
ordinaire, substantif constituant la régle au plan matériel du budget de I’Etat

dans la période classiquell.

La notion budgétaire d’investissement public est donc historiquement
et étroitement lide aux mutations socio-économiques et socio-politiques
qu’a connu I’Etat libéral au XIX siécle ; de ce fait, elle décrit une histoire
particuliere qui remonte 4 I’émergence dans la spheére budgétaire des dépenses
d’investissements ainsi que le particularisme des ressources qui sont en

principe « correspondantes »12.

La dépense d’investissement correspond a la création d’un bien nouveau, donc a un
entichement.

11- En raison notamment du contenu du budget au sens d’autorisation qui décrivait le role et
les missions de I’Etat dans la conception classique.

12- Sur ces aspects, Cf, la position d’Adam Smith sur le recours de I’emprunt in, Jean-Bernard
Mattret, « Le regard d’Adam Smith sur les finances publiques », R.F.F.P, n® 99, septembre
2007,p. 140 : « Les dépenses ordinaires de la plus grande partie des gouvernements modernes,
en temps de paix, étant égale ou a peu prés égale a leur revenu ordinaire, quand la guerre
survient, ils n’ont ni la volonté ni les moyens d’augmenter leur revenu a proportion de leur
dépense. Ils n’en ont pas la volonté dans la crainte de heurter le peuple, qu’un accroissement
si fort et si subit d’impdt dégodterait bien vite de la guerre ; ils n’en ont pas les moyens, parce
qu’ils ne sauraient guére trouver de nouvel impét suffisant pour produire le revenu dont ils
ont besoin... D’un point de vue économique, la dette publique ne pose probléme que dans
la mesure o elle finance des dépenses improductives au sens stricte du terme. Or, tel est
pratiquement le cas puisque, depuis plusieurs années la politique a consisté & sortir du budget
les dépenses correspondant a des investissements économiques générateurs de revenus et qui
par conséquent peuvent se rembourser eux-mémes. Désornmais, comme cela est un principe
de saine gestion, on compte sur le marché pour financer ce genre de dépenses. Tel est le cas,
par exemple, pour les télécommunications, les autoroutes, etc. Pour éviter toute confusion,
improductif ne signifie pas inutile, et il arrive souvent qu’une dépense que I’on peut qualifier
d’improductive parce qu’elle n’est pas financiérement rentable soit indispensable et plus utile
ji*un investissement économique ».
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Il s’agit essentiellement de I'emprunt et de I'affectation de certaines
ressources. De ce point de vue, il est loisible d’affirmer que les dépenses
d’investissements publics partagent avec les comptes spéciaux du trésor
une histoire commune. En effet, tout comme ces derniers, « les budgets
extraordinaires » sont apparus durant la période qui a entrainé la modification
profonde des conceptions du rdle de I’Etat et des finances publiquesl3. Il en
résulte qu’a leur égard s’applique la méme analyse et la méme appréciation
que celles qui a concerné les comptes spéciaux du trésorl4. Deés lors, il est
nécessaire d’emprunter le passage obligé de la dialectique entre finances
publiques classiques et finances publiques modernes pour tenter d’appréhender
Pexistence, en droit budgétaire, des dépenses d’investissements publicsl5.
C’est ce passage qui a entrainé l’apparition de nouvelles « notions »
budgétaires, jugées ou qualifiées 4 I’ origine comme contestables en raison de

Ialtération qu’elles ont fait subir aux régles budgétaires et que la doctrine

13- Cf. Amavi Kouevi in, Les comptes spéciaux du trésor, L.G/D/J, Paris, 2000, p. 3

14- « De méme que la conception du role de la puissance publique, celle du budget a évolué
aussi. Le budget de I’Etat, dans I’acception classique du terme, est certes le document de
base placé au centre des activités financiéres de 1’Etat. Mais 4 coté, existent désormais, de
nouvelles masses financiéres de I’Etat — qu’elles s’appellent budget extraordinaire, budgets
des offices, budgets annexes ou services spéciaux du trésor... », Idem, p. 3.

15- Cclles-ci, comme le souligne la doctrine, peuvent étre distinguées selon plusieurs critéres.
Mais les investissements qui entretiennent le plus de relations avec le budget sont celles qui
se déclinent selon le caractére directement ou indirectement productif. Cf. Loic Philip in,
Finances Publiques, op. cité., p., 77 et s.

« Une premiére distinction oppose les investissements civils et les investissements militaires.
Les premiéres sont évidemment plus productifs, mais ils ne sont guére plus important que les
seconds qui, jusqu’en 1990, bénéficiaient en générale, d’une priorité sur les seconds.

Une deuxiéme distinction concerne, d’une part, les investissements directement rentables :
construction d’une autoroute, développement du téléphone, construction d'un barrage ou
d’une centrale nucléaire et, d’autre part, les investissements non directement rentables qu’on
appelle également les investissements collectifs : construction d’un hdpital, d’une Université,
d’un Centre culturel ou sportif. La distinction est importante sur le plan du financement
car les ressources nécessaires pour réaliser I’opération seront plus faciles & trouver dans le
premier cas que dans le second ». L’auteur ajoute en bas de note : « Ce qui explique que les
premiéres ont été souvent débudgétisées »., idem, p. 77. Souligné par nous.

11
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classique a érigé au rang de dogme sous I’expression connue d’orthodoxie
financiére ou encore de régles d’or des finances publiques. A propos
justement des « budgets extraordinaires 16 », il semble que les dépenses
qu’ils « retragaient » ont surtout justifié de maniére contestable les procédés
de débudgétisations17. En effet, selon la doctrine, la « pratique des budgets
extraordinaires a ét¢ I’une des premiéres versions de ce processus : 4 I’origine,
il s’agissait de « seconds budgets », votés en cours d’année, et distincts du
budget ordinaire. On légitimait leur existence par le caractére exceptionnel
des circonstances — la nécessité, par exemple, de financer une expédition
militaire. Mais cette technique utilisait couramment au 19éme siécle, a été
vite détournée de sa signification : elle a parfois servi a camoufler purement
et simplement un déficit budgétaire. Le budget extraordinaire, apparemment
justifié dans certains de ses €léments, incluait aussi des dépenses ordinaires.
Ce n'était pas seulement la lettre, mais aussi I'esprit de la régle de l'unité qui
étaient alors vidés : la connaissance exacte de la situation budgétaire était
ainsi rendue plus difficile, le contrdle parlementaire se trouvait obéré. On

le dirait autant de la multiplication des comptes spéciaux du trésor avant la
réforme de 194818".

16-. E . Douat et X. Badier, Finances publiques, 3éme édition, P.U.F, Paris, 2006,p. 225.ces
« ... budgets ont commencé a exister sous le premier empire et se sont développés sous la
Restauration ot ils retracent des opérations de travaux publics. Les budgets extraordinaires
ont connu un essor considérable & partir de la guerre de 1870. De nombreuses opérations
d’investissements ont été financés par I’emprunt »

17- Sur la notion de débudgétisation, cf. I’article de J.C. Ducros, « Les changements du
contenu du budget de I’Etat : budgétisation et débudgétisation », op. cité, p. 114 ets.: « Le
mot débudgétisation, qui est apparu en 1953, est attribué a Edgar Faure. I1 se trouve construit
avec I’élément « dé », lequel indique I’éloignement, la séparation, la privatisation. C’est 4
dire débudgétisation nomme le mouvement de sortie de tout budget en général et de celui de
I’Etat en particulier, d’une opération financiére qui s’y retrouvait retracée ».

18- Cf. M. Bouvier, M.C. Esclassane, J. P in, Finances Publiques, 4¢éme édition, Paris, p. 216.
Souligné par nous.
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Ainsi, les budgets extraordinaires évoquent I’un des instruments les plus
importants des budgets modernes et qui ont surgi dans la période durant laquelle
a dominé la conception interventionniste des finances publiques et de I'Etat19.
Par ailleurs, ces budgets décrivaient au plan du droit 12 nouvelle contexture ou
structure des budgets modernes qui sont au centre des actions de 1'Etat dans
la vie économique et sociale20. La réintégration des budgets extraordinaires
dans ['autorisation financiére marquera la fin de « l'exception » du procédé.
En outre, les opérations financiéres les concemant ont changé de qualification
a la faveur des réformes budgétaires entreprises & partir de 195021. Ces
opérations ont pris ainsi la dénomination de « dépenses d’investissements »22
ou encore de dépenses en capital. La classification budgétaire qui en a

résulté23 a été suivie par « la distinction financiére non moins importante

19- Sur cet aspect, nous renvoyons a la remarquable étude de P. Lalumiére in, « les cadres
sociaux de la connaissance financiére », Revue des sciences financiéres, Pais, L.G.D.J, n° 1,
1963, p. 33 ets.

20- Et dont I’évolution est importante puisqu’elle a entrainé une réforme de I’Etat qu’il est
fastidieux de rapporter dans le cadre de cette étude. Sur cet aspect, nous renvoyant a I’ouvrage
de P. Amselek, et a I’étude de F.Descamps in, Roger Goetze, « la direction du budget et la
réforme de I’Etat 1949-1958 », R.F.F.P, n® 99, septembre 2007, p. 123 et s.

21- Idem, p. 132 et s.: « Trés importante aussi est la mise en place d’une comptabilité
générale pour les dépenses d’investissements. Les travaux menés des 1950-1951 aboutissent a
la réforme de la nomenclature des dépenses d’équipement des services civils, au recensement
systématique des opérations d’investissements, a la mise en place d’une comptabilité des
programimes et au décret du 14 novembre 1955 sur les autorisations de programme et les
crédits de paiement ». En outre, c’est le décret du 19 juin 1956 qui a introduit entre autres la
distinction entre « dépenses ordinaires » et « dépenses en capital ». Idem, p. 131.

22- Cf. P. Amselek in, le budget de I"Etat sous la Veme république, Paris, L.G.D.J, 1966, p.
152 : ...aprés la guerre apparut un budget d’équipement ventilant les dépenses d’investissement
de chaque ministére sous deux rubriques : « Reconstruction » et « Equipement » ( cette
derniére subdivisée en deux parties : « Travaux exécutés par I’Etat » et « Travaux exécutés
avec la participation financiére de I’Etat»). Ici on dépassait déja le budget de moyens
classique. Il était indispensable d’aller plus loin dans cette voie et de procéder a une refonte
d'ensemble de la nomenclature budgétaire de maniére a présenter les dépenses en fonction
de leurs répercussions économiques et sociale. Cette importante réforme fut réalisée par une
circulaire du 5 mars 1952 et appliquée a partir du budget de 1953 ».

23- Classification établie sur la base de la distinction économique, jugée fondamentale, entre
dépenses ordinaires et dépenses en capital, idem, p.154.
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entre dépenses définitives et dépenses temporaires, distinction qui correspond
aux attributions de I’Etat-dépensier et de celles de I’Etat-banquier24. En

outre, selon la doctrine, " cette réforme a abouti, non pas 4 abandonner la
nomenclature de moyens, ce qui eut bouleversé trop profondément les
habitudes-, mais & la moderniser, 4 'adapter au contexte actuel de la prévision
budgétaire. Les dépenses de chaque ministére inscrites au budget général
ont été ventilées selon des criteres a la fois économiques et fonctionnels,
sous différents "titres"25 ». Enfin, la notion d’investissement budgétaire est
naturellement liée a la durée de I’exécution des opérations d’investissements
envisagées et posait donc un probléme & 1’autorisation financiére. Mais la
nécessité de la pluriannualité s’est imposée dams le contexte en mutation de
I’Etat libéral. Aussi, selon toujours la doctrine, c’est aprés la deuxiéme guerre

mondiale que la démarche de prévision et de programmation pluriannuelle ¢n

matiére budgétaire s’est véritablement affirmée, développée et concrétisée26,

24- Idem, p.154 : « ... "ordonnance de 1959 a perfectionné la nomenclature de 1952, en
superposant a la distinction économique fondamentale entre dépense ordinaire et dépense en
capital, la distinction financiére, non moins importante entre dépenses définitives et dépenses
temporaires... ». La circulaire du 5 mars 1952 a introduit une réforme a la fois administrative
et économique inspirée des théories de la comptabilité économique nationale et des budgets
fonctionnels,”cf. Paul Amselek, p. 150 et s.s

25- Cf. P. Amselek, Idem, p. 153.

26- Cf. Michel Bouvier in, « Prévision et programmation pluriannelle dans un contexte
d’incertitude », R.F.F.P, n°, 39, année 1992, p. 16 et s. : « Le climat de cette période était
indéniablement favorable 4 une vision volontariste et optimiste de I’action publique,
en particulier avec I’idée force, présente dés les années 1930 mais qui va alors pénétrer
durablement les esprits, d’un Etat interventionniste, garant de I’intérét général et source du
« bien-étre » ( Welfare State). De la mise en ceuvre d’une telle conception décounlaient un
certain nombre d’impératifs, notamment la réalisation d’investissements financiérement
lourds, qu’il s’agissait d’¢taler dans le temps, et qui nécessitaient une programmation sur
plusieurs années

Sur cet aspect, Cf. également ; La politique budgétaire, Tome I, le budget et la politique
budgétaire, ouvrage collectif réalisé avce le concours des bureaux de la direction du budget.
Coordination des contributions : Jean-Luc Pain et Benoit Chevauchez, février 1997, p.
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Depuis, la pluriannualité a évolué puisqu’elle a été largement conciliée
avec les exigences résultant notamment de I'annualité budgétaire. De nos
jours, elle constitue [’un des traits des budgets modernes et tente méme de
s’imposer en matiére de dépenses ordinaires27. Ceci dit, la mise en ceuvre de
la pluriannualité et la pratique qui en résulte ne sont pas toujours a I’abri de
la critique. Sur ces aspects, nous renvoyons aux travaux de la doctrine pour
une mise au point plus au moins détaillée ainsi que pour les perspectives en
ia matiére28. Ceci dit, la notion budgétaire d'investissement public a existé
aussi dans le contexte de I'Algérie coloniale. En effet, la notion, telle qu’elle
a évolué dans le contexte en évolution de I’Etat libéral, a été intégrée dans la
contexture du budget coloniale ; on suppose par conséquent que la notion a
bénéficié directement de I "apport enregistré" dans le droit public frangais. Dés
lors, il est utile d’en rapporter sommairement les principaux traits puisqu’on
sait que cette notion a influencé une part importante des finances publiques

algériennes post- indépendance.

77 : « Initialement, la programmation budgétaire s’est imposée en France au lendemain de
fa deuxieéme guerre mondiale, essentiellement pour répondre  la nécessité de finapcer les
investissements lourds qui ne pouvaient se concevoir que dans la durée. Les instruments de
la programmation mis en place a la fin des années 1950( autorisations de programme et les
crédits de paiement) permettaient de concilier avec clarté le principe de I’annualité budgétaire
et les impératifs de la programmation & moins terme des investissements, notamment dans le
secteur de la défense ».

27- S’agissant spécialement des nouvelles dispositions organiques en matiére de crédits
d’e 1igagement. Cf. La loi organique frangaise n°2001-692 du ler aoiit 2001 relative aux lois
de finances, publiée a la R.F.F.P,° 76, novembre 2001, p. 201 a 226. Voir notamment les
articles 7 et 8.

28- Cf. Jean-Luc Pain in, « Les techniques de pluriannualité budgétaire en France. Analyse,
intérét. limites », R.F.F.P, n°, 39, année 1992, p. 53 4 69.

Cf. également, Sylvie Trosa in, « Programmes, pluriannualité et procédure budgétaire dans
les pays de I’O.C.D.E », méme revue, p. 434 52. et Michel Paul in, « La pluriannualité et la
décision budgétaire : de nouvelles régles de jeu », méme revue, p. 110 a 113
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b) La notion dans le contexte de I’ Algérie coloniale.

Durant la période coloniale, 1’ Algérie a connu le procédé du "budget
extraordinaire". Mais, a la différence de celui qui est apparu initialement
dans le contexte libéral, celui-ci a constitué un compte "budgétaire" qui a
été consacré dans le cadre de la mise en place du budget spécial de I'Algérie
par la loi du 19 décembre 190029. La structure budgétaire consacrée a été
confirmée et reconduite par loi du 20 septembre 1947 portant statut organique
de 1’Algérie30 et le décret du 13 novembre 1950 relatif au régime financier

qui a constitué aussi le cadre d’exécution.

C'est ce dernier texte qui nous intéresse puisqu’il nous renseigne davantage
sur les notions de budget, de comptes et d'opérations financieres. L’article ler
dudit texte dispose que : « le budget de I'Algérie comprend :

1° un budget général divisé en :

- un budget ordinaire ;

- un budget extraordinaire ;

2°des budgets annexes ;

Le budget général est déterminé par son contenu. Il comprend un budget
ordinaire et un budget extraordinaire. Selon la doctrine, cette détermination

n’est pas a I’abri de la critique3 1.

29- Cf.,, BOUARA Mohamed Tahar, in, la loi de finances en Algérie, thése, université d'Alger,
année 2006

30- Idem, p. 62 et s.

31-37 Sur ces aspects, cf. les développements de Charles Fournier, Les Finances publiques
du Sénégal, analyse systémique, édition Pedone, Paris, 1975 p.195 et s.

« Cette distinction est faite au Sénégal. Les recettes du budget général sont partagées en
recettes ordinaires et recettes extraordinaires et les dépenses du budget général sont scindées
en dépenses ordinaires et dépenses en capital ....... L’équilibre quantitatif est assuré, la
syinétrie est parfaite. Mais cet équilibre s’il est intéressant n’est pas a |>abri de toute critique ».
L’auteur monntre les procédés utilisés dans la présentation d’un équilibre fictif.
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« le budget ordinaire rassemble en un seul document unique 1’ensemble

des recettes et des dépenses annuelles et permanentes des services généraux.

Le budget extraordinaire retrace les dépenses d’investissement et les
dépenses non renouvelables dotées de ressources exceptionnelles, ainsi que

I’emploi des fonds greffés d’une affectation spéciale32 ».

De méme les budgets annexes comportaient a I’instar des services de I’Etat
une section relative aux investissements : « Les budgets annexes rapprochent
les recettes et les dépenses des services publics 4 caractére industriel dotés de la
personnalité financiére; ils sont divisés en une section ordinaire et une section
extraordinaire selon la distinction établie ci-dessus pour le budget général».
Il est généralement admis que les budgets dits extraordinaires constituent
véritablement une atteinte au principe classique de ’unité budgétaire33. Il en

est également de méme en matiére d’universalité budgétaire.

Selon la doctrine, « ...dans le budget extraordinaire, 1’affectation des
recettes est normale,... »34, Néanmoins cette derniére observation doit
tenir compte évidemment des régles législatives relatives a la procédure
de vérification et des conditions d’établissement de 1’équilibre budgétaire.

Mais, certaines pratiques précédentes confirment 1’émergence de déficits

32- Cf. RJ. Dupuy, idem,.p. 475: « le budget extraordinaire, destiné a permettre le
financement des grands travaux de longue durée, groupe traditionnellement les dépenses
exceptionnelles. Ses recettes sont fournies principalement par I’emprunt. Il a déja connu un
réel essor 4 I’époque des Délégations financiéres ». Sur cet essor nous renvoyons al’ouvrage
de Martial Dougl, Un siécle de finances coloniales, librairie Félix Alcan, Paris, collection du
centenaire de I'Algérie, 1930 p.777 et s. Souligné par nous.

33- Sur ce point. Cf. G. Orsoni, Finances Publiques, éditions Publisud, Paris, 1989. p.90.
L’auteur fait coincider les difficultés d’application des principes classiques avec |’apparition
des budgets extraordinaires

34- R. J. Dupuy, « Les aspects juridiques du budget algérien », revue des sciences et de
législation financiére, n° 42, 1950, p. 475. note .1. L’auteur ajoutait que « toutes les atteintes
a la regle de I’unité aboutissent en effet a des affectations de recettes ».Dans le cas qui nous
préoccupe il s’agit aussi d’une atteinte au principe de I"universalité.
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importants35. En effet, le budget extraordinaire ne retragait pas de recettes et
des dépenses permanentes36. Selon la disposition de I’article ler du décret
de 1950, ce budget est couvert par des ressources affectées et des ressources
exceptionnelles. La disposition de I’article 8 précise les catégories de
ressources devant couvrir le budget extraordinaire37. En revanche, ’article
9 du décret de 1950 détermine les dépenses dites extraordinaires et fixe la

régle de présentation d’un solde d’exécution38.

35- Sur ce point.cf. M. Douél, Un siécle de finances coloniales, op. cité, p. 647.et s. L’auteur
cite les déficits successifs, la caisse de réserve vide, une fiscalité largement escomptée, des
charges grandissantes ..., un régime constant de moins value budgétaire du a des méthodes
défectueuses d’évaluation des recettes et au désir de ne pas surcharger ...le contribuable...

36- La notion de dépenses en capital n’était pas encore instituée dans un cadre permanent
pour prendre en charge les dépenses d’équipements collectifs nécessaires a la population.
Sur ce point , nous renvoyons a M. A. Belbay qui développe I’état de I’économie algérienne
avant le lancement du plan de Constantine et la création de la caisse d’équipement et de
développement de I'Algérie, in Le financement étatique de 1’économie algérienne, thése de
doctorat d’Etat, Université d’Alger, Faculté de droit et des sciences économiques, 1972 p 38

et suivantes.

37- Cf. Article 8 : «les recettes du budget extraordinaire comprennent :

--le prélévement sur les ressources ordinaires ou sur les disponibilités de la caisse de
réserve ;

--le produit net des emprunts, les ressources exceptionnelles et non renouvelables spécialement
affectées a des travaux ou a des entreprises d’utilité publique ;

~les fonds grevés d’une affectation spéciale par la loi ou par une décision de I’Assemblée
algérienne ;

--les subventions, les dons et les legs grevés par I’autorité ou par les personnes qui les
mettent 2 la disposition de I’Algérie, d’une affectation spéciale acceptée par I’Assemblée
algérienne ».

A I'exception de prélévements sur les ressources ordinaires, et éventuellement les recettes
du fonds de réserve, les autres ressources apparaissent en réalité trés aléatoires, ce qui peut
engendrer une véritable tension sur les recettes ordinaires qui doivent couvrir [es dépenses
obligatoires trés variées. Sur ce point, cf. les développements de M. C. Collot, Les institutions
de I'Algérie durant la période coloniale (1830-1962), éditions du CNRS et de I'OPU, 1987,

p-228 ets.
38- « Les dépenses extraordinaires sont les dépenses d’investissement, les dépenses
exceptionnelles et non renouvelables, les dépenses sur les ressources spécialement affectées
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Enfin, le budget extraordinaire est généralement prévu pour une période
qui dépasse l'année. Aussi était-t-il doté d’autorisation d’engagement
pluriannuel39. Il s’agit en fait d’une sorte d’autorisation de programme que la
doctrine qualifié « de sorte de "décisions-programme " a engagement massif
et & paiement échelonnés »40. Cependant, la notion de crédit de paiement
n’est pas encore clairement établie. En tout cas elle n’apparait pas en tant
que telle. En revanche, les reports de crédits étaient pratiqués4l. Ceci dit,
la configuration et I’'importance du budget extraordinaire semblent suivre le
méme cheminement que celui de la métropole42. I1 s’apprécie, en outre, au
moyen d’un instrument qui se rapproche apparemment de l'acte-plan. A ce
propos la doctrine soulignait que ’année « 1947 a été la premiére année
d’exécution d’un plan d’investissement qui comprenait 10 milliards de
crédits. Ce plan économique et social transforme ce budget extraordinaire en
un véritable budget d’investissement comme cela s’est produit ces derniers

temps en France métropolitaine et ne permet plus de le comparer  la section

a I’acquittement desquelles il est pourvu au moyen de ressources spéciales énumérées &
I’article 8 du présent décret. A la cloture de chaque exercice, les totaux des recettes et des
dépenses du budget extraordinaire sont obligatoirement égaux ».

S*agissant d’un solde d’exécution, il est difficile d’imaginer dans ce cadre la parfaite symeétrie
entre recettes et dépenses. Sur les aspects liés a la « restauration » de [’équilibre, cf. Martial
Dougl, Un siécle de finances coloniales, op. cité, p. 653

39- Ces autorisations sont octroyées par décision de I’ Assemblée algérienne. Exemple : « ...
article 24 de la décision...portant fixation des voies et moyens du budget de 1949, prévoit que
le Gouverneur général est autorisé, en vue de 'exécution des grands travaux dintérét général
prévus au budget extraordinaire de 1949, & engager des crédits se montant a 25.425.000
francs; le paiement devant étre imputé sur les exercices 1950 et 1951 ». In, J. Dupuy, « Les
aspects juridiques du budget algérien, », op. cité, p. 477 et 478.

40- Idem. p. 478.

41- Cf. Lambert, Manuel de Iégislation algérienne, €édition la maison des livres et librairie des
facultés, Alger, 1952, p.292 et 293.

42- Cf, J. Dupuy, « Les aspects juridiques du budget algérien », op. cité, p. 475. 1 « L’01.1 a
longtemps rapproché le budget algérien d’un budget départemental en raison de la distinction
qu’on y trouve d’un budget ordinaire et d’un budget extraordinaire. I1y a une dizaine d’année
la comparaison était encore juste ; elle a cessé de I'étre aujourd’hui, financiérement et
juridiquement ».
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extraordinaire d’un budget départementald43 ». Cette période coincide
parfaitement avec celle qui a vu I'émergence des premiers instruments de la
pluriannualité budgétaire44. Enfin, de mani¢re générale, la doctrine a reconnu
que les investissements ont surtout bénéficié a la population européenne. Cette
raison a constitué, entre autres, 1'un des facteurs qui entrainé la perception
nouvelle de la notion budgétaire d'investissement public dans une autre

perspective tout au long de I'ére socialiste
2° La perception de la notion sous I’ére socialiste.

Dans le contexte socialiste, la notion de dépenses d’investissements
va occuper une place importante dans la sphere budgétaire de 1’Etat. Elle
va surtout tenter de changer de sens en fonction de I’option politique et
idéologique choisie ; en effet, cette notion va étre « réajustée » dans un
but de développement économique et social en réaction a la situation qui a
prévalu durant la colonisation45. L’intervention des parlementaires algériens
exprimait bien ce sentiment : « Le plan de Constantine favorisait les régions
ou ’implantation des populations européennes était la plus importante. Pour
remédier a ce déséquilibre qui correspondait & la politique de I’occupant,

il est indispensable de repenser I’étude des causes qui ’ont dicté46 ». Dés

43- Idem, p.475. v
44- Cf. M. Bouvier, M.C.Esclassane, J. P in, Finances Publiques, 4éme édition, Paris, p. 229
et Jean Luc Pain in « Les techniques de pluriannualité budgétaire en France. Analyse, intérét,
limites », R.E.E.P, n° 39, année 1992, p. 54 : » Il n’est pas besoin de s’étendre sur la technique
bien connue des autorisations de programme (AP), qui date de 1947 et qui a été consacrée
dans I’ordonnance organique de 1959 ».

45- Sur ces aspects, nous renvoyons a I’ouvrage de C. Collot in, Les institutions de 1’ Algérie
durant la période coloniale ( 1830-1962 ), éditions du CNRS et de L’OPU, 1987, p. 248 et s.
46- J1.0.D, n° 17, Assemblée Nationale, vendredi 7 aoiit 1964, p. 165.

Cf. également C. Collot, Les institutions de I'Algérie durant la période coloniale, op cité, p.
24285 ;t notamment sur les limites du programme d’équipements du plan de Constantine en
p- ets.
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lors, le but méme des dépenses budgétaires d’investissements va, en principe,

changer.

De maniére sommaire, on peut retenir deux étapes dans la mise en
ccuvre des dépenses d’investissements selon la nouvelle perception47. La
premiére étape concerne la période 1962 - 1970 durant laquelle les dépenses
d’investissements publics ont été "pergues", pour des raisons historiques,
selon le particularisme du « budget d’équipement » de I’Etat qui a surgi
dans le contexte de I’ Algérie post- indépendance. En revanche, la deuxiéme
période qui s’étend de 1970 & 1988 va traduire I’impact de la planification sur

cette catégorie de dépenses budgétaires .

a-- la période 1962- 1970.

Le particularisme lié au « budget d’équipement » a émergé trés tot a
travers les difficultés rencontrées dans la mise en ceuvre du principe de P'unité
budgétaire. Ces difficultés ont permis de souligner quelques caractéristiques
du « budget d’équipement »48. Historiquement la notion de « budget
d’équipement » trouve bien son origine dans le droit antérieur et notamment
dans le décret du 13 novembre 1950 relatif au régime financier de 'Algérie.
Mais, dans le contexte de 1’ Algérie poste indépendante les dépenses et les
ressources qui sont consignés dans le « budget d’équipement » seront pergues
davantage selon une doctrine d’inspiration socialiste. Pour étre plus précis,
on dira que le traitement qui est réservé a cette catégorie de ressources et de
charges est particulier. La raison en est simple ; le « budget d’équipement »

sera considéré comme I’instrument principal sur lequel va reposer le projet
p

47- C'est-a-dire selon le but téléologique résultant des options politiques et idéologiques.
48- S’agissant de la présentation séparée du « budget de fonctionnement » et du « budget

d’équipement » .Cf. Bouara Mohamed Tahar in, La loi de fiances en Algérie, op. cité. , p. 89
ets.
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de développement économique de 1'Algérie. Comme, on I’a déja souligné,
les déséquilibres économiques et sociaux causés par la colonisation ont €té
a Iorigine de la nouvelle perception du budget d’équipement. En fait, il va
constituer le moyen privilégié pour assurer la cohésion sociale et I’équilibre
régionale. Ces deux notions constituent la lame de fond du discours politique
algérien ; elles deviendront vite les facteurs Iégitimant dans la mise en ceuvre
du développement économique, et partant des dépenses d’investissemnts
publics. Dés lors, entre le budget de fonctionnement et le budget d’équipement

il y a plus qu’une différence comptable. C’est une différence de perspective

qui va se former49.
Le sens et la perspective attachés au budget d’équipement.

L’examen du projet d’équipement pour 196450 fait ressortir les
éléments d’une rupture avec la conception antérieure. En effet, le ministre
de P’économie nationale soulignait & 1’Assemblée la fonction qui revient
au budget d’équipement : « I’année 1963 qui peut €tre retenue comme I’an
I de I’économie algérienne socialiste s’est donc présentée comme le point
de départ d’une réorientation et d’une restructuration qui devront encore se

poursuivre. Tels sont la conjoncture et le contexte dans lesquels le programme

49- Le budget de fonctionnement restera largement inscrit dans sa conception initiale. Il ne
connaitra pas de grands bouleversements. En revanche, les dépenses d’équipements publics
ainsi que les « ressources y afférentes » vont tenter de s’inscrire plus dans la conception
socialiste. Cette dualité subsistera longtemps. Le concept d’unité budgétaire se trouvera dans
la réalité largement en décalage.

50- Cf. B. Boumaza, J.O.D., n° 17, A.N, vendredi 7 aoiit 1964 séance du mardi 10 mars 1964,
examen du programme d’équipement pour 1964. p.160 : « le programme d’équipement 196.)
a été congu essentiellement comme un programme de transition susceptible d’amorcer une
certaine relance économique dans un milieu économique encore trés profondément marqué
par I’héritage colonial alors que nos objectifs et notre vision a long terme étaient encore
incomplétement définis. L’ambition du gouvernement a été, cette année, de vous présenter
un programme qui, par la philosophie qui ’anime et par le choix de sés opérations, s’inscrive
plus directement dans les perspectives de notre révolution socialiste ». Souligné par nous.
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d’équipement 1964 a été congu et devra se réaliser. Bier} qu’en ce domaine
les mutations soient inévitablement trop lentes a notre gré, c’est surfout
naturellement sur les perspectives de développement plus que sur les effets
de relance économique que le programme 1964 devrait porter son attention. I
I’a fait en ayant a I’esprit le souci d’avoir une vue globale de notre schéma de
développement»51. Ainsi, il ressort clairement que la présentation du projet
de programme d‘équipement public tend a s’inscrire durablement dans
la doctrine socialiste des finances publiques52. Par ailleurs, 1’élaboration
du budget d’équipement constitue aussi 1’occasion de I’évocation de la
planification comme mode d’organisation et de fonctionnement de I’économie
nationale. A ce titre, il déclarait qu’ « ...en ce qui concerne les perspectives de
planification, j’ai déja eu I’occasion d’expliquer devant vous la politique du
gouvernement en la matiére. Il est indéniable que la planification constitue,
tant comme moyen de prévision que d’organisation, la seule technique
économique propre a assurer le développement socialiste de I’économie.
L’année 1964 doit amorcer le progrés vers la planification scientifique et

démocratique53 ».

51-Cf. J.0.D., idem, p. 160, souligné par nous. )
52- En termes d’inspiration. Mais le modéle théorique n’est pas élaboré. Bien au contraire,
nous verrons que le « budget d’équipement » s’articule sur le mode de gestion antérieur.
53-Cf. J.O.D., idem, p. 164, I'esquisse d’un plan de développement était également évoqgé :
« le gouvernement compte, a partir de I’an prochain, aller plus en avant dans la planiﬁcat}on
en présentant a votre assemblée un plan biennal ou triennal qui sera davantage qu’upc liste
d’investissements pour toucher déja aux équilibres globaux de la croissance économique ».
L'évocation de la liste des investissements traduit lanomenclature des dépenses d’ équipemex?ts
publics qui étaient gérées par la C.E.D.A, nomenclature approuvée par arrété de ’autorité
coloniale.

A P’indépendance « le budget d’équipement est préparé par des organismes différents.
Les grandes lignes d’orientation sont fixées par les services du Plan (sous direction des
programmes) et la nomenclature est mise au point par la C.A.D. Dans celle-ci ﬁguren.t
uniquement les opérations définitives énumérées par chapitre, en marge desquels on inscrit
les autorisations de programme et les crédits de paiement correspondants», cf. J. Wolff, « le
budget de I'Algérie de 1959 a 1965 », Revue des sciences financieres, avril-juin 1967 n° 2,
p. 224.
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Un plan nouveau devra faire la jonction entre I’ancien systéme de gestion
et le nouveau systéme qui sera assuré par la C.A.D. Mais, les programmes
d’équipement ne sont que des actes qui viennent compléter les tranches
prévues déja dans le plan de Constantine 1959-1963 adopté pendant la

période coloniale.

Un parlementaire a été beaucoup plus explicite sur le lien entre le plan
de Constantine et les programmes d’équipements publics54. La doctrine a
souligné également cette filiation qui a €té acceptée par les pouvoirs publics
pour des raisons de commodité semble-t-il55. En fait, un mode de gestion
de type colonial s’est transformé en un modele d’inspiration socialiste.
Ce volontarisme semble ignorer les régles et procédures qui vont marquer
I’élaboration et la gestion du budget d’équipement. L’organisme chargé de
la gestion des investissements publics, en I’occurrence la C.A.D succéde
a la CEDA (caisse d’équipement et de développement de 1’Algérie) qui a
été créée dans des conditions particuliéres. Aussi, le budget d’équipement

qui s’est inscrit en réalité¢ dans la conception antérieure a hérité davantage

54- Cf. J.0.D. n° I8, AN, lundi 10/08/1964, séance du mercredi Il mars 1964, suite du
débat général sur le projet du programme d’équipement pour 1964, p. 193. 1l s’agit du
député Gueroud;.

« J’en viens maintenant A parler du programme d’équipement pour 1964. Une premiére
remarque m’oblige 4 dire que ce n’est pas véritablement un programme d’équipement, parce
que ¢’est la suite du plan de Constantine pour I’essentiel.

Donc ce sont en réalité des queues de programme et non pas un véritable programme
d’équipement ». Souligné par nous.

55- Cf. J. Wolff, « le budget de I'Algérie de 1959 a 1965 », op cité p. 227

« En 1962, les responsables algériens se sont trouvés en présence de I’alternative suivante : ou
bien réaliser des budgets d’équipement dans le cadre du programme de Tripoli et abandonner
le plan de Constantine jugé trop libéral ; ou bien poursuivre les travaux en cours, méme s’ils
avaient fait I’objet d’autorisation de programme. Cette derniére solution s’imposait car les
travaux entrepris par la C.E.D.A étaient en voie d’achévement et les limites financiéres et
techniques €cartaient toute tentative de mise en place d’un nouveau plan ».
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de difficultés financiéres. En outre, son élaboration et sa gestion trouvent

¢galement leur origine dans la conception antérieure. La dualité constatée en

1963 remonte au droit colonial.

En réalité, 1’évolution ne s’en est pas trop éloignée. La dualité budgétaire
a été également soulignée par la doctrine56. Elle a tiré la sonnette d’alarme
comme suit : « La séparation des deux budgets est déja contraire aux principes

orthodoxes de I'unité et de la non affectation des recettes de I’Etat57».

La gestion du programme d’équipement a été confiée a la C.A.D. «a
laquelle a été attribué le patrimoine de la C.E.D.A. Le nouvel organisme,
doté de la personnalité civile et de 1’autonomie financiére, a été chargé de
centraliser les ressources financiéres en vue de réaliser les programmes et
les plans de I’Etat58. Comme 1’a montré la doctrine : « méme si on le désire
fortement, on ne peut se libérer du passé ou en faire table rase. Son poids est
d’autant plus €levé qu’il a duré plus longtemps. Les changements brutaux ne
marquent pas forcément une véritable rupture, mais constituent simplement
la révélation de certaines situations59 ». En matiére budgétaire et financiere,
I'Algérie a hérité d’un systéme bicéphale qui a été provoqué avant tout par la
conception budgétaire coloniale résultant notamment de la loi de 1947 portant
statut organique et du décret de 1950 relatif au régime financier de I'Algérie.
Ce systéme a €té accentué par les causes qui ont conduit a 1’éclatement
du « budget algérien », lequel a été réduit aux ressources et aux charges dites

des services civils60. Les dépenses budgétaires d’investissements publics

56- Cf A. Belbay, Le financement étatique de 1’économie algérienne, thése de doctorat,

université d’ Alger, Faculté de droit et des sciences économiques, septembre 1972.p. 68 ets.
57- Idem, p. 69.

58- J. Wolff in « Le budget de I'Algérie de 1959 a 1965 » op cité p. 227.
59- J. Wolff, in « Le budget de I'Algérie de 1959 & 1965 » op. cité, p. 246.
60- cf Collot, Les institutions de I'Algérie durant la période coloniale, op. cité, p. 240 et s.
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vont progressivement faire partie du compte « budget général de I’Etat » & la
faveur de Pemprise progressive de la planification sur les finances publiques

algériennes.

b) La période 1970- 1988 : sous le régime de la planification.

C’est la loi de finances modificative pour 1967 qui tentera d’introduire
correctement les dépenses d’investissements publics dans le compte budget
général de I’Etat. Les articles 2 et 3 permettent de retrouver la cohérence liée
a la présentation du budget général de I’Etat61. En I’espéce, il s’agit d’une
autorisation de débudgétisation d’un crédit au profit de la Caisse Algérienne
de Développement62. Dans ce cadre, cet établissement participe a ’exécution
de dépenses d’équipements publics63. Globalement, la débudgétisation des

crédits est un procédé non conforme a I’orthodoxie financiere64. D’abord,

61- Article 2 : « conformément a I’état "A" annexé a la présente ordonnance, les recettes,
produits et revenus applicables aux dépenses définitives du budget général sont évalués 3
la somme de 4.155.800.000 D.A.

Article 3 : « les crédits ouverts au titre du budget général de I’Etat et applicables aux dépenses
a caractére définitif de fonctionnement et d’équipement sont fixés a 4.707.000.000 D.A.
Article 4 : « sont confirmées les dispositions de 1’article 3 de 1’ordonnance n® 63-368 du
31 décembre 1966 qui fixaient & 3.332.000.000 D.A, le montant global des dépenses de
fonctionnement de 1'Etat pour 1967 ».

62- Sur la notion de débudgétisation, cf. I’article de J.C. Ducros, « Les changements du
contenu du budget de I’Etat : budgétisation et débudgétisation », op. cité, p. [14 et s.

63- Sur cet aspect, nous renvoyons i la thése de A. Belbay, Le financement étatique de
I’économie algérienne, op. cité. p.95 et s,

64- Cf Tarticle de J.C. Ducros, « Les changements du contenu du budget de I’Etat:
budgétisation et débudgétisation », op. cité, p. 114 et s. : « ... la débudgétisation se traduit,
dans la loi de finances, par la suppression d’une ligne, d’un chapitre, voire d’un titre de
crédits, ou encore en matiére de recettes, par la disparition d’un alinéa de 1""évaluation des
voies et moyens ". Elle concerne alors le budget général de I’Etat ». Ceci dans la mesure
ol la procédure de retraits des crédits en question n’est pas prévue par les textes organiques.
En France, la jurisprudence du conseil constitutionnel a eu ’occasion de se prononcer
de maniére différente sur cet aspect.,cf. Loic Philip, Les fondements constitutionnels des
finances publiques , op cité, p. 20 et 21.
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———

cette procédure de mise en place des crédits budgétaires ne s’inscrit pas dans
le cadre juridique relatif au mode de répartition des dépenses en capital65.
Une forme de stabilité du compte va apparaitre a partir de ’exercice 196866.
La réunification et la stabilité du budget général de I’Etat s’expliquent ainsi
par la mise en ceuvre des plans de développement67. Dans ce cadre, les
procédures d’élaboration relatives aux dépenses ordinaires et aux dépenses
en capital vont converger68. Ceci dit, I’apparente unité du budget général de
I’Etat ne supprime pas pour autant la dualité en matiére d’élaboration et de
gestion des crédits budgétaires69. L’emprise de la planification sur la conduite
des affaires économiques et financiéres est sur ce point manifeste. Mais durant
cette période, on retiendra la disparition des instruments budgétaires de la
pluriannualité (les autorisations de programme et les crédits de paiement). En
effet, les instruments les plus appropriés et les plus adaptés & la pluriannualité
budgétaire vont disparaitre du dispositif des lois de finances pour relever

exclusivement de la "compétence" de I’administration économique du Plan.

65- Celles-ci sont réparties en trois titres (article 6 ordonnances du 2/1/1959)
--L. Investissements exécutés par 1’Etat.

--II. Subventions d’investissements accordées par I’Etat.
--I1I. Réparation des dommages de guerre.

66- L’ ordonnance n° 67-290 du 30 décembre 1967 portant loi de finances pour 1968, JO.R.A,
p. 1194 articles 2 et 3.

- Ordonnance n° 68-654 du 30 décembre 1968 portant loi de finances pour 1969, JO.R.A,,
p. 1376, art. 2 et 3.

- Ordonnance n° 69-107 du 31 décembre 1969 portant loi de finances pour 1970, JO.R.A.,
p. 1262, art. 3 et 4.

67- 11 s’agit du plan triennal (1967-1969) et du plan quadriennal (I) premiére tranche.

68- Le calendrier de la procédure budgétaire sera respecté par les deux principales autorités
compétentes (ministre des finances et les services de planification).

69- Celle-ci est dans les faits institutionnalisée.
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Certes, il faut rappeler que [’autorisation de programme et le crédit
de paiement n’ont pas €té introduits par la codification provisoire qui
résultait de 1’ordonnance 65-320 du 31 décembre 1965™. Pourtant ces
instruments évoquent la catégorie des crédits budgétaires la plus adaptée a la
planification71. En outre, il faut rappeler que les lois de finances algériennes
antérieures & 1965 ont été sur ce point plus cohérentes puisqu’elles n’ont pas
omis de prévoir les autorisations de programme et les crédits de paiement
y afférents72. Toutefois, I’ordonnance n°® 66-52 du 3 mars 1966 a combié
en partie cette lacune. Le programme d’équipement public a été introduit en
s’appuyant sur les instruments juridiques et budgétaires appropriés. En effet,
I’ordonnance en question a prévu et autorisé les dépenses d’équipement
public sous forme d’autorisation de programme et de crédits de paiement,
L’annexe budgétaire "B" établit, en outre, une répartition des dépenses par
autorisation de programme et par crédits de paiement. Dés lors, on peut dire
que Pordonnance modificative de 1966 renoue avec la pratique législative
antérieure et joue ainsi un réle de source de droit puisqu’elle confirme

I’apport juridique et budgétaire des autorisations de programme et des crédits

de paiement.

70- Cf. Bouara Mohamed Tahar in, I’évolution de la loi de finances en droit algérien, édition
les pages bleues, 2007, p. 219 et s.

71-Cf. également L. Tallineau, Cours polycopi¢, L’autorisation financiére, institut de droit
d’Alger, 1978, op. cité, p.7 : « Cette technique permet en effet de sauvegarder la cohérence
de 'engagement financier pris a I’égard des tiers, tout en préservant, en partie, le principe de
I’annualité ».

L’utilisation de cette technique est liée a I’évolution de la nature de la dépense publique et en
particulier au caractére propre de la dépense d’investissement ».

72- Cf. par exemple la loi n° 64-93 du 18 mars 1964 sur le programme d’équipement pour
1964, J.O.R.A, p. 378.

Article 3 : « dans la limite des crédits arrétés par titre et par paragraphe aux article 1 et 2
ci-dessus, le gouvernement affectera les autorisations de programme par projet et les crédits

de paiement par chapitre... ».
L’annexe budgétaire récapitule les concours définitifs et les préts et avances par autorisation

de programme et par crédits de paiement.
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Cetapportn’est pas négligeable méme s’il reste au plan du droit insuffisant.
Il permet au moins d’affirmer qu’il s’agit 1a d’un complément juridique qui
traduit et encadre les préoccupations du court terme et du moyen terme73.
Autrement dit et dans le cas d’espéce, le complément juridique s’articule
parfaitement avec 1’objet méme de I’ordonnance modificative de 196674. En
effet, un lien juridique et budgétaire est ainsi établi entre les programmes
d’équipements publics élaborés par les services du plan et la loi de finances.
Cela signifie que les choix et les prévisions arrétés dans les programmes
d’équilibres publics ne sont valables que dans la limite des autorisations de
programme et des crédits de paiement arrétés dans les ordonnances portant

lois de finances.

Cette articulation juridique entre le court terme et le moyen terme va
s’avérer vite éphémére. Les autorisations de programme et méme les crédits
de paiement vont disparaitre des textes relatifs aux lois de finances. A partir
de 1967 s’opére un changement important dans la sphére du droit. Les
ordonnances portant loi de finances ne comporteront plus les autorisations de
programme et les crédits de paiement. Les dépenses d’équipefnents publics
a caractere définitif ou & caractére temporaire ne sont autorisées que par
tranches annuelles. La périodicité annuelle des dépenses d’investissements

publics est certes préservée, mais le sens juridique 1i€ & I’articulation entre

73- Cf. Henri Jacquot, « Les nouveaux rapports du Plan et du budget », Etudes de finances
publiques, Mélanges P-M. Gaudemet, Paris, Economica, 1984, p.125: « Les autorités
budggétaires soucieuses de la préservation de I’équilibre économique a court terme considérent
les chiffres du Plan au mieux comme des engagements des pouvoirs publics parmi d’autres, au
pire comme de simples prévisions. Et pour redresser une situation conjoncturelle compromise,
elles n’hésitent pas a différer la réalisation de tel ou tel investissement inscrit au Plan. 11 faut
dire que ceite lutte d’influence entre les préoccupations du court terme et celles du moyen
terme, qui est au centre des relations entre le plan et le budget, les régles budgétaires n’ont
guere été favorables au premier »,

74- La prévision et ’autorisation des dépenses d’équipements publics par autorisation de
programme et par crédits de paiement.
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les autorisations de progranune et les crédits de paiement disparait. La mise
en ceuvre des « dispositions » du plan triennal (1967-1969) semble étre a

I’origine de ce changement important.

En substance, on peut dire que les caractéres juridiques et budgétaires de la
pluriannualité des projets d’investissements vont disparaitre. En conséquence,
un pouvoir d’autorisation budgétaire important va glisser de la spheére juridique
a la sphére administrative75. Les autorisations de programme vont relever
désormais des services administratifs chargés du Plan. Les engagements
budgétaires au sens strict du terme et les engagements financiers au sens
large du terme vont constituer une affaire purement « administrative». C’est
un probléme qui reléve de la comptabilité publique et permet de tempérer cette
affirmation dans la mesure ou ce droit va prendre le relais. La primauté des
dispositions du plan en matiére financiére va s’affirmer dans la mesure ou les
ressources et les dépenses mises en jeu dans la perspective du développement
économique vont s’avérer de plus en plus importantes76. Cela ne veut pas
dire que les dispositions matérielles du Plan vont s’imposer totalement. Mais

le principe de I’unité budgétaire va étre doublement atteint77.

75- Cf. L. Tallineau, L’ autorisation financiére, op. cité, p.75 ; « les autorisations de programme
sont accordées en Algérie dans des documents financiers de nature administrative et cecia
des conséquences importantes sur le plan budgétaire.

76- Idem p. 75 : « les choix financiers en matiére d’investissement sont subordonnés aux
choix économiques. Ici, il y a plus que latraduction financiere d’une politique économique.
L’autorisation de programme dans la mesure ol elle donne effectivement 1’autorisation
d’engager la dépense, n’est pas un instrument économique mais un instrument financier ».
77- Compte tenu de nos développements. Il s’agit bien d’une atteinte formelle et

matérielle.

30



ves dépenses d’investissement de I’Etat en droit algérien

C’est dans ce contexte, que les nouvelles dispositions de la loi de finances

pour 197078 vont intervenir pour introduire les aménagements souhaités et

recherchés.

Sil’on revient précisément a la période 1966-1969, celle-ci ne représente
qu’une phase d’expérimentation tant au plan de I’organisation de 1’économie
qu’au plan budgétaire et financier79. Il n’est donc pas surprenant de relever
I’absence d’une articulation entre I’acte de planification et la loi de finances80.
De ce fait, on constatait aussi les incohérences dans le circuit de financement
de I’économie81. Sur ce point, les principaux dysfonctionnements qui ont

marqué lapériode ontété largement commentés par ladoctrine82. En substance,

78- Cf. article 29 : « les modes de financement des investissements industricls publics,
en production ou en cours de réalisation au 31 décembre 1969, seront révisés au cours
de I’année 1970, dans le sens des principes de financement arrétés dans le cadre du plan
quadriennal 1970-1973. »

Article 30 : « Afin de définir les besoins de crédits d’exploitation, les entreprises nationales
devront chaque année et au plus tard le 30 septembre, communiquer au ministre d’Etat
chargé des finances et du Plan, pour I’année suivante, outre leurs bilans et comptes
d’exploitation prévisionnels et conformément  I’article 37 ci-aprés, un état de I’origine des
ressources prévues pour assurer le financement de leur production ainsi que leur programme
d’investissement ». Souligné par nous.

Article 31 : « le non-respect de I’article 30 ci-dessus, entraine le rejet par les banques de toute
demande de crédit, sauf autorisation expresse du ministre d’Etat chargé des finances et du
Plan ».

Cf. également P. Judet, « Chronique économique », AAN, 1969, op cité, p. 533.

79- Cf. R. Thesauros, « Problémes financiers I'Algérie contemporainey,. Revue des sciences
financiéres, avril-juin 1971, n° 2 p. 308 et s.

80- Idem p. 309 et s.,cf. notamment p. 320 : « ... jusqu’alors les rapports du Budget et Plan
étaient flous et les mouvements de deniers publics dans leur aspect distributif étaient loin
d’obéir a une planification financiére au sens socialiste du terme, c’est-a-dire 2 un fonds
monétaire centralisé ».

81- Cf. A. Belbay, Le financement étatique de 1’économie algérienne, op cité, p. 106 ets.
82- Cf. A. Benachenhou, « Chronique économique, Algérie», A.AN 1971, p.
469 : « Jusqu’en 1970, le trésor assure le financement et la gestion de la totalité des dépenses
d’équipement, qu’elles soient & caractére définitif ou temporaire. Ce systéme présentait
plusieurs inconvénients ».

Cf. également A. Belbay, Le financement étatique de I’économie algérienne, op. cité, p. 156
ets.
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si les choix en matiére de développement économique et social paraissaient
globalement cohérents, en revanche, le modéle de financement public restait
incertain et confus83. M. Sadoudi estimait a ce sujet qu’il « s’agissait en
matiére d’investissement d’un financement « mixte » peu rigoureux. Il
n’était pas possible, en effet, d’établir quelle catégorie d’investissement €tait
financée par I’imp6t ou par I’emprunt. C’est cette confusion qui a amené
les pouvoirs publics & mettre en place une réforme a compter de 1970 »84.
Le recours a un systéme de planification élaboré va marquer le début d’une
nouvelle période. Celle-ci permet de montrer que 1'Algérie évolue selon un
processus d’étape85 qui répond a une logique plus ou moins précise. Cette
période sera a ’origine des tentatives de conceptualisation du modéle de
développement économique et social. A cet effet, il est particuliérement utile
de rappeler I’effort d’élaboration d’un « projet collectif »86 et ambitieux.
Celui-ci a été rendu possible grace a une maitrise globale et progressive de la
sphére économique. L’adjonction d’un systéme de planification comparable

a celui des pays socialistes va constituer un support qualitatif 4 la doctrine

les développements de N. Douaouda, Le financement extra-budgétaire du plan, op. cité p.
12 ets.

A. Sadoudi, Les dépenses d’équipement de 1I’Etat, op. cité, p. 30 et s. --

83- Cf. G. Destanne de Bernis, « L’économie algérienne depuis P’indépendance », études sur
les économies maghrébines, AAN 1969 p. 39 et s. « ...I’industrialisation suppose pour se
réaliser que les crédits nécessaires soient mis a la disposition de I’ensemble de I’économie.
Ceci concerne la liaison entre le Plan et I’organisation des finances publiques, de telle sorte
que les actions du Trésor et des banques soient orientés aux besoins définis dans le cadre

économique générale ».

84- Cf. A. Sadoudi, Les dépenses d’équipements de I’Etat, mémoire de magister, institut de
droit d’ Alger, 1982, p. 78. Souligné par nous.

85- Cf. G. Destanne De Bernis Etudes sur les économies maghrébines: ’économie algérienne
depuis I'indépendance », A.A.N, 1969, p. 24.

86- Le " projet collectif" est une expression qui est utilisée par M. de Bernis et évoque surtout
I’importance du plan national de développement économique, « Le plan quadriennal (1970-
1973) », A.AN, 1970, p. 195.
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économique du régime algérien. Autrement dit le systtme de planification
adopté va refléter les principales exigences en maticre de développement

économique.

Au-dela de cette observation, I’ordonnance n°® 70-93 du 31 décembre 1970
portant loi de finances pour 197187 qui est adoptée dans un contexte précis va
traduire la mise en ceuvre d’une réforme financiere qui est le reflet en partie
du systeme de planification choisi. Il apparait que la réforme financiére est
intervenue pour faciliter le financement du Plan national de développement88.
Globalement, la réforme envisagée a introduit deux innovations essentielles

qu’on peut présenter comme suit :

-une distinction est établie désormais entre les investissements budgétaires

de I’Etat et les investissements dits planifiés des entreprises;

- les sources de financement des investissements planifiés des entreprises
sont diversifiées mais semblent obéir a priori au principe du crédit qui
s’apprécie en principe selon les régles qui présagent le remboursement
conformément aux conditions et aux échéances conventionnelles. Enrevanche,
les investissements budgétaires vont se distinguer ils seront transcrits a travers
le budget général de I'Etat qui re¢oit une nouvelle formulation qu'on peut

rapporter comme suit :

« Dorénavant, le budget de 1'Etat doit &tre compris comme 1’ensemble des
dépenses définitives qui sont autorisées pour un exercice. Elles comprennent
donc non seulement le budget de fonctionnement des services tel qu’on
I’entendait par le passé mais aussi toutes les dépenses d’équipements qui ne

87-J.O.R.A, p. 1266.

88- Il est utile de souligner a ce niveau que la forme et le contenu du Plan concerne
globalement la partie financiére relative aux investissements publics. Ce qui limite ’impact
de Ia planification sur les finances publiques.
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sont pas directement rentables ou qui ne le sont qu’a trés long terme...89 ».
Les ressources définitives proviennent, en principe, également du prélévement

des bénéfices des entreprises publiques90.

Des lors, la loi de finances va voir son objet et son contenu élargis. La

finalité apparait plus économique que juridique.

Le changement va consister a introduire dans le dispositif des lois de

finances des éléments qui sont par définition extra-budgétaires.

Ces éléments ne sont pas forcément nouveaux91. Mais leur formulation
dans les lois de finances depuis 1971 leur donne une place de choix puisqu’ils
vont étre institutionnalisés. En ce sens, les lois de finances vont englober
une partie des finances des entreprises du secteur socialiste. Il s’agit des

autorisations relatives aux investissements planifiés des entreprises du secteur

socialiste qu'on peut présenter comme suit :

- la prévision et ’autorisation des charges d’investissements relatives
aux entreprises du secteur socialiste. A ce propos, le Iégislateur va permaniser
une autorisation qui prendra le nom "d’autorisation de financement” des
investissements planifiés92. Les charges auioris€es vont correspondre a des
tranches annuelles d’un programme d’investissement figurant au plan de
développement. L’ autorisation chiffrée va faire I’objet d’une annexe financiere

portant la lettre « D » récapitulant une répartition sectorielle des crédits.

89- Cf. S. Mahroug, « Le crédit en 1971.Orientations et directives », revue financiére n°2,
juin 1971, éd. Ministére des finances, p, 73. Néanmoins, il est utile de préciser qu’il s’agit
plus d’une formulation qui concerne le budget général de I'Etat et non le budget de I'Etat. La
configuration du compte budget général de I'Etat va ainsi se préciser.

90- Qui prendra le nom de contribution des entreprises publiques au budget de I'Etat.

9]- S’agissant principalement de I’autorisation générale d’emprunt et son lien avec les
préoccupations du financement des programmes d’équipement de I'Etat. .
92- Ce sont les tranches annuelles autorisées globalement et qui font I’objet d’une répartition

sectorielle dans ’annexe législative « D ».
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La nature des crédits afférents aux investissements planifiés des entreprises
du secteur socialiste prend la dénomination de "concours temporaires" par
opposition aux "concours définitifs” relatifs aux ressources et aux charges
des opérations d'investissements budgétaires du compte budget général de
I’Etat93.

-V auforisationdesressourcesdestinéesaufinancementdesinvestissements

planifiés des entreprises du secteur socialiste.

Les ressources publiques afférentes aux autorisations de financement
des investissements planifiés des entreprises ne sont pas prévues sous forme
d’évaluation globale et chiffrée par les lois de finances. Ces ressources font
partie de I’autorisation générale d’emprunt donnée chaque année par les lois
de finances. L autorisation des ressources va étre inscrite dans la durée94 et
sera soumise & un régime "d’affectation" qui rappelle une constante des lois de
finances algériennes traduisant par 1a un souci régulier relatif au financement
du développement économique. Une "corrélation" va s’instaurer entre les
ressources de trésorerie, les concours temporaires et [’entreprise du secteur

socialiste95.

93- Selon les principes et les modalités résultant de la réforme financicre.

94- A partir de 1971, les dispositions de la loi de finances vont réguliérement autoriser le
trésor de procéder a un certain nombre d’opérations financiéres pour permettre la réalisation
des investissements planifiés des entreprises du secteur socialiste. Ces dispositions traduisent
les nouvelles fonctions du trésor. Elles sont prévues juste derriére les autorisations de
dépenses. Elles précédent donc I"autorisation générale d’emprunt accordée traditionnellement
au ministre des finances. Celle-ci figure juste derriére ’autorisation annuelle de perception
des ressources publiques a caractére définitif. Cf. Article 3 de I’ordonnance 70-93. Cette
différence de classement est purement formelle. L’ensemble constitue du point de vue
juridique des ressources de trésorerie par opposition aux ressources budgétaires.

95- Cf. article 7 de I'ordonnance 70-93 : « le financement des investissements planifiées
des entreprises, sera assuré dans des proportions déterminées par le ministre des finances au
moyen :

1°) de concours extérieurs contractés par le trésor ou les entreprises ;
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Les dispositions juridiques y afférentes vont devenir des dispositions
de style dans la nouvelle "présentation" des lois de finances. En outre,
c’est une autorisation qui cible les ressources de trésorerie suivantes : les
ressources internes, les ressources externes et les ressources monétaires. De
ce point de vue, la ressource de trésorerie va apparaitre comme une ressource

"permanente” de I’Etat96.

Quant au contenu classique de la loi de finances, celui-ci est largement
présent méme s’il semble un peu voilé par la teneur et I’importance des
dispositions nouvelles qui mettent en ceuvre la réforme financiére. En réalite,
le dualisme financier est consacré trés tot puisqu’il résulte directement de
la mise en ceuvre législative de la réforme financiére. C’est a dire a travers
la séparation des modes de financement des charges publiques. L’élément
le plus important du bloc classique est constitué par le compte "budget
général de I’Etat", et en ce qui nous concerne par la catégorie budgétaire des
investissements publics méme si on constate a leur égard quelques différences

de traitement97.

Le fait de retracer dans le compte budget général de I'Etat les dépenses a
caractére définitif relatives aux investissements publics98, place celui-ci dans

une conception presque dualiste.

2°) de crédits a long terme octroyé sur les ressources d’épargne collectées par le trésor et
consenties par les institutions financiéres spécialisées : caisse algérienne de développement
et banques nationales ;

3°) de préts bancaires 4 moyen terme réescomptables auprés de ’institut d’émission ».

96- La régularité des dispositions précitées améne a penser que nous somimnes en présence
d’une ressource publique nouvelle qui va marquer le développement des finances publiques
algériennes.

97- Dans la mesure ou les dépenses d’équipements obéissent aux nouvelles modalités de
planification financiére.

98- La séparation des modes de financement des investissements n’est pas respectée. M.
Sadoudi a parfaitement montré I’incohérence puisque le budget général de I’Etat récapitule
les procédés de financement des investissements des entreprises par des concours définitifs a
partir de 1978, in, Les dépenses d’équipement de I’Etat, op. cité, p. 147 et s.
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Les dépenses de fonctionnement relevent de la compétence classique du
ministre des finances au plan de 1'élaboration et restent soumises a un corps de
régles qu’on peut qualifier de rigides. Enrevanche, les dépenses d’équipements
publics relévent de la compétence de I’administration du Plan et sont soumises
a des modalités de présentation et de répartition souples et fonctionnelles 4 la
fois. Mais, la relative stabilité juridique du compte budget général de I'Etat et
sa soumission notamment au principe de ["universalité budgétaire lui donnent
le caractére de compte de droit commun en matiere budgétaire et le placent
en fait dans le bloc classique. L'élaboration et l'adoption de la loi 84-17 du
7 juillet 1984 relative aux lois de finances confirme cette derniére hypothése
et intervient pour encadrer les dépenses d'investissements publics dans une

perspective souple et incertaine a la fois.
B. L'avénement législatif : un cadre souple et insuffisant.

L'élaboration de la loi 84-17 relative aux lois de finances a pris en charge
le systéme de financement public de 1'économie introduit en 1971; dés lors,
les dépenses d'investissements publics ont été prévues par le texte législatif
dans une perspective "immuable" (1°). Mais l'intensité de la crise du systéme
financier algérien survenue notamment en 1988 a remis en cause le régime
des investissements publics qui a prévalu depuis lors. Cette crise a entrainé

la révision de la loi 84-17 et a touché la matiére des investissements publics

(2°).
1°- A travers la loi 84-17 relative aux lois de finances.

Avant de présenter les tentatives d’encadrement législatif de la matiére
relative aux investissements publics il est utile de citer le cas particulier de la

période 1978-1979.
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a- La période 1978-1979 : impact de 1'absence du Plan sur les dépenses

d'investissements publics.

L’achévement de la période de planification (1973-1977) n’a pas été suivi
par I’élaboration et I’adoption d’un troisiéme plan quadriennal99. Aussi les
années 1978 et 1979 n’ont pas été couvertes par un plan de développement.
Pour ces deux exercices et en raison de I’absence d’une planification, le
gouvernement a été « contraint » de préparer et de déposer un projet de
loi de finances réduit100. Ont été soustraits du contenu du projet de loi de
finances, les concours financiers habituellement prévus et autorisés par
tranches annuelles destinés aux investissements planifiés des entreprises du
secteur socialiste habituellement réparti par secteur dans 1’état « D » des lois
de finances. Dés lors, la loi de finances a subi des changements d'un point
de vue matériel. Le préalable de 1’élaboration et de 1I’« adoption » du plan
pluriannuel par le congrés du Partil01, a suspendu la compétence législative
en matiére de crédits d’investissements destinés aux entreprises socialistes.
En revanche, les crédits d’investissements a caractere définitif n'ont pas été
soumis & la méme logique102. En effet, I’examen du contenu du projet de loi

de finances restitue les dispositions relatives a la prévision et a I’autorisation

99- Les années 1978 et 1979 ont été considérées comme des années charniéres en
attendant I’élaboration d’un troisi¢me plan qui sera adopté en 1980 et qui aura une durée
quinquennale.

100- Si I’on considére I’absence de P’autorisation des tranches annuelles relatives aux
investissements planifiés des entreprises comme susceptibles de conduire a la réduction du
contenu des lois de finances.

101- Selon les statuts du parti F.L.N. : « le congrés du parti ... fixe les orientations des plans
nationaux de développement dont il évalue les résultats » ; cf. point 6 de I’article 94 du statut
du F.L.N. adopté en juin 1980.

102- Dans la mesure ou ces crédits sont soumis aux mémes régles en matiére de
planification.
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des crédits d’équipements publics a caractére définitif103. Le traitement est
ainsi différent selon qu’il s’agit des investissements a caractere définitif ou
des investissements & caractére temporaire. Ceci dit, le gel de la compétence
législative n’a pas entrainé automatiquement le gel des ressources destinées
an financement des investissements planifiés des entreprises. Celles-
ci sont prévues pour ’exercice 1978 et 1979104. En revanche, les crédits
d’investissements (concours temporaires) seront déclassés au profit de la
compétence réglementaire105. Une subordination particuliere des dépenses
relatives aux investissements planifiés des entreprises du secteur socialiste
au plan national de développement apparait . Cela implique que le contenu
de la loi de finances qui a résulté de la réforme financiére de 1971106 n'a
de validité que par rapport & ’existence préalable d'un plan pluriannuel
et d'un plan annuel. En fait, la délégalisation de l'autorisation des crédits

d'investissements & caractére temporaire trouve sa justification dans l'absence

103- Cf. loi n® 77-02 du 31 décembre 1977 portant loi de finances pour 1978 , article 5,
JO.R.A, p. 1029 et loi n° 78-13 du 31 décembre portant loi de finances pour 1979, article 3,
JO.R.A p. 879. Les crédits sont autorisés dans le cadre du budget général de I'Etat.

104- En effet, les deux lois de finances déja citées autorisent globalement les ressources
destinées au financement des investissements des entreprises socialistes, cf. article 7 de la
loi de finances pour 1978 : « le financement des investissements planifiés des entreprises, y
compris les investissements de renouvellement, seraassuré selon des proportions déterminées
par le ministre des finances;

par des préts a long terme ...

par des préts bancaires ...

par des concours extérieurs ...

éventuellement par des concours budgétaires ... » ; cf. également P’article 8 du méme texte.
La méme autorisation est opérée par la loi de finances pour 1979, articles 4 et 6.

105- Cf. article 6, loi de finances pour 1978 et article 5, loi de finances pour 1979. Les
montants des investissements planifiés des entreprises ont été donc autorisés par voie
décrétale. De méme, en ce qui concerne les plafonds des préts pour restructuration financiére
et pour constitution de fonds de roulement complémentaires aux entreprises autogérees et
aux entreprises socialistes, cf. par exemple le décret n°® 78-77 du ler avril 1978, JO.R.A, p.
240.

106- 11 s’agit de la conception matérielle de loi de finances qui a prévalu durant la période
1971-1977.
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d'un troisiéme plan national. Ceci dit, la compétence législative a été rétablie
lorsque le Plan national a été adopté en 1980 pour une période de cing ans. La

compétence législative en matiére de dépenses d'investissements publics a été
p g

consacrée par la loi 84-17 du 7 juillet 1984.

b- La loi n°84-17 et la prise en charge des dépenses d’investissements

publics.

Au préalable, il n’est inutile de souligner une observation générale a

propos du texte relatif aux lois de finances de 1984.

Elaborée et adoptée sous le régime de la Constitution de 1976 et de la
Charte nationale, la loi 84-17 relative aux lois de finances a pris en charge
I'ensemble des principes et régles qui ont constitué la réforme financiére de
1971. Des lors, on peut dire que la « construction financiére » résultant du

modele de planification choisi a été reconduite intégralement107.

La loi 84-17 relative aux lois de finances comprend pas moins de 81
articles. Mais, la teneur économique et juridique du Plan est I’un des traits
saillants du texte. Cette teneur est surtout trés prononcée puisqu’elle est
présente dans la détermination méme des lois de finances108. Cependant, cela

ne veut pas dire qu’elle occupe une place importante en termes de dispositions

107- Pour de plus amples développements, Cf. Bouara Mohamed Tahar, L’évolution de la loi
de finances en droit algérien, op. cité. P. 231 et s.

108- Cf. notamment les dispositions des articles ler, 3, 35, 38, 40, 41 et 42.

Article Ter : « les lois de finances, dans le cadre des équilibres généraux définis par les plans
pluriannuels et annuels de développement économique et social, fixent la nature, le montant
et I'affectation des ressources et des charges financiéres de 1Etat.

Article 3 : « la loi de finances de I'année prévoit et autorise, pour chaque année civile,
’ensemble des ressources et des charges de I’Etat ainsi que les autres moyens financiers
destinés au fonctionnement des services publics et de la mise en ceuvre du plan annuel de
développement » ..
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juridiques109. A titre comparatif, le texte organique frangafs du 2 janvier 1959
relatif aux lois de finances, par exemple, est plus clair et plus complet en la
mati¢re En ce sens, le texte francais a déterminé de maniere claire le pouvoir
d’autorisation budgétaire aux lois de finances110. La teneur économique du
texte algérien s'explique aussi par les dispositions qui touchent directement

les finances des entreprises publiquesl 1.

En revanche, les instruments juridiques de la pluriannualité (les
autorisations de programme et les crédits de paiement) sont absentes du texte
de la loi 84-17. Alors que ces instruments ont été prévus par l'ordonnance
organique du 2 janvier 1959 tout en les distinguant des instruments juridiques
qui n'ont pas de valeur budgétaire et qui ne peuvent engager directement les
finances publiques (les plans, les lois de programme ou de programmation

ainsi que les lois d'orientation)112.

Cecidit, les dispositions relatives a I’autorisation législative qui est donnée
chaque année par la loi de finances pour le financement des investissements
planifiés des entreprises publiques ont été reconduites. D'abord, les dispositions
relatives aux investissements planifiés des entreprises ont été prévus au titre

I1, section I1I de la loi 84-17 relative aux lois de finances113.

109- Ce sont surtout les textes fondamentaux (constitution de 1976 et Charte nationale) qui
soulignent ’importance et la nature de la planification).

110- Cf. article Ter, 4¢éme alinéa : « les plans approuvés par le Parlement, définissant les
objectifs a long terme, ne peuvent donner lieu 4 des engagements de I’Etat que dans la
limite des autorisations de programme votées dans les conditions fixées par la présente
ordonnance. Les autorisations de programme peuvent étre groupées dans des lois dites « lois
de programme ». Souligné par nous.

111- Cf. les articles 37, 38, 41, 42, 67, 68, 70 et 76 de la loi 84-17.

112- Sur ces aspects, cf. Bouara Mohamed Tahar, in la loi de finances en Algérie, op cité p.
326 ets.

113- Cf. article 37 : " A 'exclusion de l'autofinancement, la répartition entre les secteurs des
crédits ouverts pour les autorisations de financement des investissements planifiés du plan
annuel est fixé par la loi de finances.Les modifications a cette répartition sont effectuées par
voie réglementaire”. Souligné par nous.
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En revanche, pour les dépenses d'investissements & caractére définitif,
la loi 84-17 relative aux lois de finances dispose en son article 35 que : « les
crédits ouverts au titre du budget général conformément au plan annuel de
développement, pour la couverture des dépenses d’investissements mises 4 la

charge de I’Etat sont groupés en 3 titres :
- investissements exécutés par I’Etat ;

- subventions d’investissements accordées par I’Etat ;

- autres dépenses en capital ».

Concernant cette catégorie de dépense budgétaire, le 1égislateur a précisé
a travers les travaux parlementaires les titres "II" et "III" comme suit : " ...
subventions d’investissements accordées par I’Etat. Il s’agit notamment de

certaines dépenses qui, bien qu’étant prises en charge par I’Etat, sont réalisées

par d’autres opérateurs114 ;

autres dépenses en capital. Elles concernent notamment les dotations
initiales et fonds de base accordés aux entreprises. Celles-ci peuvent également

couvrir des déficits structurels (sidérurgie par exemple)115».

S'agissant du mode de répartition des dépenses d'investissements publics,
il est loisible de constater que celui-ci a €t€ prévu de maniére souple puisque
la compétence législative en la matiére est limitée aux secteurs économiques.
A ce sujet, il est utile de signaler aussi que la nomenclature relative aux

dépenses d'investissements publics et qu'il est fastidieux de reproduire ici,

114- 11 s’agit des programmes sectoriels déconcentrés et des plans communaux de

développement notamment.
115- Cf. complément au rapport préliminaire sur le projet de loi relatif aux lois de finances.

11 législature, session de printemps 1984, commission du plan et des finances. RC3/PL2-84/
L2. Mai 1984.
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reléve du domaine administratif116. Par ailleurs et en la matiére, il est utile
d'observer que le texte de 1984 a réalisé une véritable délégalisation au profit
du réglement puisque les modifications a la répartition sectorielle s'effectue
par voie réglementaire en cours d'annéell7. En somme, l'avénement
législatif en maticre d'encadrement des dépenses d'investissements a abouti
a une "régularisation” de la pratique législative en la matieére. Le mode de
répartition par titre budgétaire prévu par la loi 84-17 n'a, d'ailleurs, jamais
connu d'application. Sur ce plan, c’est la tradition qui a prévalu en la
maticre. En substance, on peut dire aisément que 1’encadrement législatif des
dépenses d’investissements, intervenu en 1984, s’est inscrit en fait dans la
tradition bien établie de la pratique budgétaire qui a résulté notamment de
la réforme financiére de 1971. Les conséquences de celle-ci ont été, entre
autres, & Iorigine de la crise financiére qui a surgi surtout en 1988. La loi
84-17 relative aux lois de finances va subir des modifications substantielles
puisqu’elle portait en elle toute la « construction financiere » de 1971. Des
‘lors, les dépenses d'investissements publics connaitront des changements

qu'il convient de rapporter.

2°- Les dépenses d'investissements publics & travers la révision de la loi

84-17 relative aux lois de finances.

Dans le contexte de crise, le législateur a procédé 4 la modification de la

loi spéciale relative aux lois de finances. En premier lieu, le remaniement de

116- Concernant la répartition par sous secteur, chapitre et article notamment.

117- Cf. article 36: "la répartition entre les secteurs des crédits ouverts pour les dépenses a
caractére définitif du plan annuel est fixé par la loi des finances.

Les modifications & cette répartition sont effectués par voie réglementaire.” Souligné par
nous.

Cf. article 38 également en ce qui concerne la modification sectorielle des autorisations de
financement des investissements planifiés des entreprises du secteur socialiste.
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la définition de la loi de finances de I’année118 a visé un but ; il s’agissait en
fait de réduire le contenu de la loi de finances de 1’année. En deuxiéme lieu,
le législateur en supprimant toute mention aux entreprises publiques et aux
opérations et investissements planifi€s a donné une importance particuli¢re a

la notion de dépenses en capital.
a) La détermination nouvelle de la loi de finances de I’année.

La loi 88-05 du 12 janvier 1988 a modifié la définition de la loi de
finances de I’année. Mais, fait surprenant, elle a laissé intacte la « définition
générale » des lois de finances donnée par ’article ler de loi 84-17.Ceci-
dit, le législateur va tenter de dissocier les finances des entreprises publiques
des finances de I’Etat. La reformulation de 1’article 3 de la loi 84-17 relative
aux lois de finances aboutit & une nouvelle définition de la loi de finances
de I’année. En effet, I’article 3 modifié¢ et complété par I’article ler de la loi
88-05 a introduit les nouveaux contours comme suit : « la loi de finances de
l'année prévoit et autorise pour chaque année civile, I’ensemble des ressources
et des charges de I’Etat, ainsi que les autres moyens financiers destinés au

fonctionnement des services publics.

Elle prévoit et autorise, en outre, les dépenses destinées aux équipements
publics, ainsi que les dépenses en capital ». La définition initiale qui résulte de
’article 3 de la loi 84-17 subit un changement important puisque le législateur
consacre d’emblée une dissociation entre la loi de finances de ’année et le
plan annuel. Désormais, la loi de finances de I’année se trouve "affranchie"
de l’acte planification. Cette interprétation est nettement confirmée par la
rédaction méme de 1’alinéa 2e qui dispose qu’ « elle prévoit, et autorise, en

outre, les dépenses destinées aux équipements publics, ainsi que les dépenses
118- Cf. article ler de la loi 88-05, modifiant et complétant la loi 84-17 relative aux lois de
finances.
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encapital ». Mais les ressources afférentes a ces dépenses ne sont pas énonceées.
Il en découle une forme de dualité budgétaire qui parait en quelque sorte
inachevée119. La rédaction de la nouvelle définition semble introduire une
distinction entre dépenses en capital et dépenses d’équipement public dans la
catégorie des dépenses d’investissements. En ce qui nous concerne, la notion
budgétaire d’investissement public va étre maintenue mais elle va changer de
dénomination. Mais ce changement dans la terminologie suscite la curiosité
et pose un probléme de cohérence juridique. La nouvelle détermination de
la loi de finances a fait prévaloir la notion « d’équipement public » alors que
Particle 35 de la loi n°84-17, toujours en vigueur, consacre toujours la notion
d’investissement ». Il est donc surprenant de constater ces incohérences qui
ne s’expliquent pas facilement120. En tout cas, ces incohérences décrivent
le malaise qui résulte du contexte de crise et qui déteint sur le mode
d’¢élaboration des textes. En 1’espéce, la précipitation et les hésitations ont
certainement contribué 4 donner aux textes juridiques un sens qui est loin de
celui qui sied en termes de clarté et de rigueur. C’est le cas, nous semble-t-
il, des dépenses en capital qui résultent de la nouvelle définition de la loi de

finances de 1’année.
b- La notion de dépenses en capital et sa mise en ceuvre.

En fait, la notion de dépenses en capital, va revétir une autre signification.
Les dépenses en capital qui remplacent « les autres moyens financiers destinés
a la mise en ceuvre du plan annuel de développement », vont étre érigées en

119- Une forme de dualité entre budget ordinaire et budget d’équipement semble émerger du
texte de I’article 3. Alors méme que la configuration du budget général de I'Etat a nettement
changé puisque les voies et moyens qui récapitulent les ressources définitives couvrent les
dépenses ordinaires (de fonctionnement) et les dépenses d’équipements.

120- Tout comme le maintien de la disposition de I’article ler de la n® 84-17 qui contredit
en réalité la disposition de 1’article 3 de la loi n°88-05 qui tente de déterminer la nouvelle
définition de la loi de finances de I’année.
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poste de dépenses destinées a 1’économie. L'objectif de ’article 3 modifié
tend implicitement & mettre un terme a une relation devenue « encombrante »
entre la loi de finances et I’entreprise publique économique. Cette disposition

annonce donc le processus de démantélement des principes issus de la réforme

financiére de 1971.

Il s’agit de 1’abrogation des dispositions qui traduisent le mieux les
principesrésultant de la réforme financiere quia été introduite par I’ordonnance
n° 70-93 du 31 décembre 1970 portant loi de finances pour 1971. Elles sont

contenues dans les articles 37, 41 et 42 de la loi 84-17 relative aux lois de
finances.

L’abrogation de I’article 37 est importante puisqu’elle mit fin au principe
de Dautorisation législative des dépenses d’investissements planifiés
des entreprises du secteur socialistel21. Les autorisations annuelles de
financement des investissements des entreprises, habituellement réparties par
secteur économique dans [’état « D », vont disparaitre du dispositif des lois
de finances. L’abrogation de la disposition de I’article 37 est une conséquence
directe de la reformulation de ’article 3 de laloi 84-17. Mais c’est 1’abrogation

des articles 41 et 42 qui constitue la mesure la plus importante et la plus

significativel22.

121- Article 37 : « A I’exclusion de ’autofinancement, la répartition entre les secteurs des
crédits ouverts pour les autorisations de financement des investissements planifiés du plan

annuel est fixée par la loi de finances.

Les modifications & cette répartition sont effectuées par voie réglementaire ». Souligné par
nous.

122- L’article 41 est relatif au principe du financement des investissements planifiés des
entreprises publiques. Il traduit I’autorisation législative de financement par les ressources de
trésorerie . « En vue d’assurer le financement des investissements planifiés des entreprises
publiques, le trésor public peut étre autorisé, dans le cadre des lois de finances, a contracter
des emprunts sur le marché intérieur pour mobiliser I’épargne intérieure disponible ainsi
que des emprunts extérieurs ».L’article 42 est relatif aux modalités de financement qui ont

prévalu par le passé.
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En effet, ces dispositions ont constitué le pivot des modalités de
financement des investissements planifiés des entreprises publiques dans
les différents secteurs économiques. Leur origine remonte comme on le sait
aux années 1970/1971. L’abrogation des articles 41 et 42 traduit en fait une
véritable refonte du systéme de financement public de I’économie. Si tel est le
cas, I’abrogation des articles 41 et 42 s’analyse par rapport a la disposition de
Iarticle 3 (modifié et complété) qui consacre 1’élargissement des opérations
budgétaires. Pour étre plus précis, les dépenses en capital vont constituer le
point d’appui de ’intervention budgétaire de I’Etat & I’endroit des entreprises
publiques. En effet, le mode de formulation qui résulte de la loi 88-05 améne a
penser que les dépenses en capital vont récapituler une "catégorie" de crédits
budgétaires destinée aux entreprises. Ces dépenses sont en principe financées
entierement par des ressources a caractére définitif dans le cadre du budget

général de I'Etat123.

Les dépenses en capital vont s’inscrire dans la structure du compte
budget général de I'Etat. Toutefois, il est utile de rappeler que la notion de
dépenses en capital n’est jamais apparue en tant que tel dans 1’état « C » des

lois de finances. A ce propos, il importe de signaler que la forme de I’¢€tat

Article 42 : « le financement des investissements planifiés des entreprises publiques, y
compris les investissements de renouvellement, est assuré, compte tenu de la nature des
investissements ¢t de ’activité de I’entreprise:

par des préts 4 long terme octroyés par les ressources d’épargne collectées par le trésor et les
autres institutions financiéres spécialisées ;

par des préts bancaires pouvant éire escomptés auprés de [’institut d’émission ;

par des concours extérieurs mobilisés par le trésor public, les banques ¢t les entreprises
puoliques, dans le respect des équilibres financiers extérieurs selon des procédures définies
par voie réglementaire ;

par des fonds propres des entreprises publiques ;

éventuellement par des concours définitifs du budget général de I'Etat ».

123- Les dépenses en capital vont constituer la passerelle entre la loi de finances de ['année
a travers le budget général de I'Etat et les représentants des entreprises publiques dans le
processus dit de I’autonomie. En I’occurrence les fonds de participation qui seront a avenir
les intermédiaires de I’Etat et les entreprises publiques.
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« C » des lois de finances a été souvent fluctuante et a conduit a une forme de
présentation des crédits que I’on peut décrire comme suit : une « partie haute »
récapitulant les crédits sectoriels et une « partie basse » constituée de rubriques
relatives essentiellement aux entreprises publiques économiques124. La
gestion du "budget d’équipement" par I’administration économique du plan a
conféré a I’état "C" des lois de finances une forme et un mode de présentation

particulier125. De maniére générale, « la partiec haute » correspond a la

124- Globalement, ces fluctuations sont le produit de la démarche du planificateur algérien
qui centralisait la prévision et la gestion des investissements publics.

Exemples tirées des lois de finances

Loide finances pour 1980 (J.O.R A. p. 103 1), état« C », II, Refinancement des investissements
financés antérieurement sur concours temporaires.

Loi de finances pour 1981 (J.O.R.A., p. 1321), état « C ». Restructuration et refinancement
des entreprises.

Loi de finances pour 1982 (J.O.R.A., p. 1371), état « C ». Restructuration et refinancement
des entreprises.

Loi de finances pour 1983 (J.O.R.A,, p. 1949), état « C ». Idem, mais apparition de la lighe
“sous total" pour les dépenses sectorielles, les programmes spéciaux, les P.C.D.-PM.U,
divers et préfabriqués.

Loi de finances pour 1984, (J.O.R.A., p. 3142), état « C ». Financement des dépenses
d’infrastructures environnantes et de formation liées aux investissements planifiés des
entreprises socialistes ;

dotation de base aux nouvelles entreprises ;

restructuration financiére des entreprises.

Loi de finances pour 1985 (J.O.R.A., p. 1719), état « C ».B Financement des dépenses
d’infrastructures. .. ;

dotation de fonds de base aux entreprises nouvelles;

restructuration financiére des entreprises.

Loi de finances pour 1986 (J.O.R.A., p. 1550), état « C ». Sous total investissement sépare les
deux parties, « partie haute » sectorielle et « partie basse », rubriques

Financement des dépenses d’infrastructures...

dotation de fonds de base aux entreprises nouvelles ;

restructuration financiére des entreprises ;

paiement des échéances de programme préfabriqué de Chlef.

Loi de finances pour 1987 (J.O.R.A., p. 1550). Sous total investissement ;

Idem.

Loi de finances pour 1988 (J.O.R.A_, p. 1380).

Idem.

125- Cette forme et ce mode de présentation n’ont pas obéi aux prescriptions de I’article 35
de la loi 84-17 relative aux lois de finances.
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répartition sectorielle qui est présentée  habituellement dans I’état « C »
des lois de finances. En revanche, « partie basse » est une excroissance de
Pétat législatif relative aux investissements et s’apprécie comme un moyen
d’agir directement sur I’économie. Ceci dit, M. Benaissa a bri¢vement retracé
I’historique de cette fluctuation qui a touché la présentation des crédits
d’investissements de 1’état « C »126. Enfin, le législateur a tenté de préciser
la notion de « dépenses en capital » telle qu’elle a été consacrée par la loi
n° 88-05, a ’occasion de ’adoption de la loi de finances complémentaire
pour ’année 1988127. Il va introduire dans la deuxiéme partic de ladite
loi de finances, « budget et opérations financiéres de I’Etat », section II,
« dépenses », une disposition apparemment anodine mais trés importante. Il
s’agit de I’article 11 qui dispose que : « P’intitulé de la rubrique "dotation de
fonds de base aux entreprises nouvelles" figurant & I’état "C" « Répartition
par secteur des dépenses & caractere définitif du plan annuel de 1988 » annexé

4 la loi n° 87-20 du 23 décembre 1987 portant loi de finances pour 1988 est
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remplacé par celui de « Dépenses en capital128. Le législateur recourt ainsi
a la structure du budget général de I'Etat, « partie basse », pour inscrire les

crédits qui seront abrités par la rubrique « dépenses en capital ».

--Cette substitution a une portée nouvelle puisque c’est la premiére fois

qu’une loi de finances introduit la notion de « dépenses en capital129 ».

La notion de dépenses en capital va donc changer de signification. Les
dépenses en capital vont servir ainsi de point d’appui & la mise en ceuvre
de la loi 88-05. A I’origine, les « autres dépenses en capital » apparaissaient
peu précises; elles étaient prévues pour répondre a des besoins conjoncturels.
A ce titre, elles correspondaient en quelque sorte & la notion de « dépenses
imprévues » que 1’on retrouve généralement dans la catégorie des dépenses
ordinaires. Les « autres dépenses en capital » pouvaient toutefois faire double
emploi avec la rubrique « divers » que I’on retrouve également dans 1’état
« C» des lois de finances130. Ceci dit, le législateur de 1988 détermine la
notion de " dépenses en capital " comme suit : « Pour mémoire, il faut noter
que ’expression " dépenses en capital" recouvre entre autres, I’ intervention du
trésor sous forme de subvention 4 I’économie, de dotations aux entreprises, la
conversion ou la consolidation de la dette et les engagements internationaux.
La rubrique visée par I’article qui concerne les entreprises publiques

économiques €tant incluse dans les "dépenses en capital" la présente mesure

128- Cf. article 11 de la loi 88-30 du 19 juillet 1988 portant loi de finances complémentaire
pour 1988, JO.R.A, p. 802.

Cf. également les commentaires de M. Benaissa, in « L’autonomie des E.P.E. et les finances
publiques », op cité p. 179 et s.

L’article 11 utilise la notion de « dépenses & caractére définitif du plan annuel » alors que
celle-ci a été supprimée par la loi 88-05.

129- L’expression « autres dépenses en capital », est différente de [’expression « dépenses en
capital » dans la mesure o la rubrique initiale n’a pas été définie d’avance.

130- Cette rubrique se retrouve réguliérement inscrite dans 1’état C des lois de finances sans
que I’on sache a quoi elle correspond exactement.
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propose, par une uniformisation de la technologie et pour étre en harmonie
avec la loi relative aux lois de finances, de remplacer donc "investissements

planifi€s" par la notion de dépenses en capital131 ».

La nouvelle signification de dépenses en capital suggére aussi I’idée
suivante : il s’agissait en fait d’amortir le choc dans le processus de
désengagement du trésor en général132. Les lois de finances de 1’année vont
traduire en quelque sorte un traitement prolongé de la crise financiére propre
aux entreprises publiques133. Les différentes modalités qui seront prévues
pour assister le processus d’autonomie des entreprises seront néanmoins
insuffisantes. Ceci dit, cette rubrique insérée dans la « partie basse » du budget
général est destinée évidemment a libérer, entre autres, les actions qui seront
gérées par les fonds de participation pour le compte de 1’Etat134. La notion
de dépenses en capital introduite pour limiter 1’intervention du trésor public
dans le processus du financement public de I’économiel35, va traduire ainsi

une charge permanente de I’Etat dans le cadre du budget général. Néanmoins,

131- Cf. J.O.D., idem p. 15, Le terme « excluse ) 65t peut-étre du & unc faute de frappe. Sur

ce point, cf. également M. Benaissa in « L'antonomic des B.PE. et les finances publiques »,
opcité p. 205 : « ...

132- Cf. Benaissa in « L’autonomie des E.P.E. et les finances publiques », op cité p. 187
«Une certaine mentalité des finances publiques est manifestement recherchée puisque
I'intérét est beaucoup plus localisé sur les finances des entreprises que sur celles de I'Etat.
La gestion financiére des entreprises publiques économiques prend le pas sur la gestion
budgétaire étatique. Il y a la volonté de désengager le budget de I'Etat pour le réduire ou en
contenir le déficit, ainsi que celle d’éviter I’appel au trésor public générateur d’inflation.
Cette mentalité n’empéche pas en méme temps, le recours obligé aux interventions sélectives
et ponctuelles, car I’Etat propriétaire ne saurait se désintéresser du devenir de ses E.P.E. Il
lui faut donc inventer des formes d’actions voilées s’il ne veut pas réapparaitre comme le
gestionnaire direct ».

Le processus de désengagement sera lent (notamment jusqu’en 1991).

133- Cf. notamment les lois de finances pour 1989, 1990, 1991 et 1992,

134- Sur ce point, cf. les développements de M. Benaissa in « I’autonomie des E.P.E. et les
finances publiques », op cité p. 167 et s ; et p. 205.

135- Cf. les développements des débats au sein de I’hémicycle, in J.O.D. n° 42 du 11 aofit
1988, p. 17.
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il est utile de souligner que la notion de "dépenses en capital" n’épuise pas
la "partie basse" de 1’état "C" des lois de finances136. Elle ne constitue en
réalité qu'une subdivision d’une catégorie de "dépenses d’investissements"
qui apparait sous la forme d’un sous total intitulé « opérations en capital 137».
Ces opérations vont connaitre une consécration juridique a partir de 1998138.
C’est ce titre générique qui distingue la partie haute relative a la répartition
sectorielle des dépenses d’équipements publics et la partie basse qui regroupe
les autres dépenses d’investissements. Le "mode de présentation” de I’état
"C" des lois de finances s’¢loigne de plus en plus des dispositions du texte
special139. La répartition par titre budgétaire n’a d’ailleurs jamais été mise
en ceuvre dans les lois de finances. Les pouvoirs publics ont sur ce point voulu
garder une marge de manceuvre étendue. La préoccupation est exclusivement
€conomique puisque la spécialité des crédits est devenue trés relative Dés
lors, la notion de dépenses en capital telle qu’elle a été introduite par la loi 88-

05 ne couvre pas une partie importante des "dépenses d’investissements" 140.

136- Celle-ci excéde largement les dépenses en capital puisqu’elle récapitule aussi d’autres
rubriques telles que :

-les subventions et sujétions d’aménagement du territoire ;

-paiement des échéances du programme préfabriqué de Chlef';

-réserves pour dépenses en faveur des zones a promouvoir.

La partie basse n’est d’ailleurs pas limitative puisqu’elle n’est pas définie par le droit. Elle
connaitra d’autres développements aux grés des préoccupations économiques et financieres
des pouvoirs publics.

137-. Ce sous total récapitule les montants de crédits budgétaires afférents aux opérations
en capital. Celles-ci correspondent aux différentes rubriques de la partie basse de 1’état "C"
des lois de finances qui regroupe en principe toutes les dépenses d’investissements qui ne
constituent pas au sens de Particle 3 de la loi 88-05 des "dépenses d’équipements publics"”,
cf, les lois de finances pour 1991, 1992, 1993, 1994 et s.

138- Cf infra. p. 48, et note n°® 188.

139- La répartition par titre budgétaire n’a d’ailleurs jamais été mise en ceuvre dans les lois
de finances. Les pouvoirs publics ont sur ce point voulu garder une marge de manceuvre
étendue. La préoccupation est exclusivement économique puisque la spécialité des crédits
st devenue tres relative.

140- En considérant que les autres rubriques constituent bien des dépenses
d’investissements.
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Les opérations en capital sont une notion en voie d’extension. En effet, la
pratique budgétaire améne a penser que la notion d” « opérations en capital » a
largement supplanté la notion de dépenses en capital. La notiond’ « opérations
en capital » a fait son apparition pour la premiére fois dans la loi de finances
pour 1990. On y trouve en fait deux grandes rubriques précédées par le terme
de "sous-total". La premiére regroupe imparfaitement les dépenses sectorielles
sous I’intitulé de « dépenses d’investissements ». La deuxiéme regroupe
les autres rubriques sous ’intitulé d” « opérations en capital ». Depuis, on
retrouve réguliérement cette présentation dans 1'état 1égislatif "C". A partir de
1990, la pratique budgétaire va étre confirmée progressivement par des textes
réglementaires qui vont constituer le prolongement en matiére d’encadrement

des dépenses budgétaires d'équipement de I’Etat (deuxiéme partie ).
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DEUXIEME PARTIE : Les prolongements réglementaires des dépenses
budgétaires d'équipement de I'Etat.

Les dépenses budgétaires d’investissements publics vont changer
d’appellation en fonction de la modification introduite par [’article 3 de la
loi 84-17 modifiée et complétée en 1988. L’activité normative va consacrer,
en effet, la notion de « dépenses d’équipement de 1’Etat ». Ce changement
dans la terminologie va connaitre un développement au niveau du domaine
réglementaire. Dans un premier temps, on va assister & une période de

gestation qui va décrire les incertitudes qui ont marqué la matiére des

dépenses d’équipement de I’Etat (A). En revanche, dans un deuxiéme temps,

la mati€re va subir une forte attractivité vers le pouvoir réglementaire dans

une perspective de stabilité (B).

A : Les incertitudes résultant de la période de gestation en matiére de

direction de I’économie.

A partir de I’année 1990, on notera une période d’incertitude en matiére
de planification. Or, dans le systéme algérien on connait la « parenté » qui
existe entre 1’acte de planification, I’administration économique du plan et
le « budget d’équipement ». Dés lors, ces incertitudes vont déteindre sur la
matiére des dépenses d’équipement de I’Etat. L’abondan progressif de la
planification (1°) va conduire simultanément a une période de tdtonnements
en matiére de dépenses d’équipement de I’Etat. Cette période sera prise en

charge au plan normatif par des textes réglementaires 4 caractére annuel
(2°).
1°- I’abandon progressif de la planification.

Laloi89-25du31décembre 1989 estintervenue pourmodifier et compléter
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la loi 88-02 relative 4 la planification141. Elle a ét¢ adoptée sous le régime

de la Constitution de 1989 ; celle-ci a, entre autres, consacré en quelque sorte

le démantélement du statut du Plan en droit algérien142. Auparavant, comme
on le sait, le Plan était fortement constitutionnalisé. L’ enirée en vigueus de \a
nouvelle Constitution présageait bien les changements qui allaient intervenir
en mati¢re de planification de I’économie nationale. Mais, la loi 89-25 du
31 décembre 1989 va rompre de maniére surprenante avec le systéme de
planification a moyen terme, c’est a dire avec le plan quinquennal. En effet,
la rupture avec le systéme de planification a moyen terme va consacrer un

dispositif 1égislatif de planification particulier et éphémére 3 la fois .
a) La rupture avec le systéme de planification 3 moyen terme.

La loi 89-25 du 31 décembre 1989143 va rompre de maniére singuliére

avec la planification & moyen terme. En effet, le plan quinquennal qui était
en préparation va se trouver subilemen( (6§ €N CAUSE ; en réalité, il va étre

simplement abandonné. La brutalité de 1’abandon et la briéveté du disposiﬁf

législatif surprennent et laissent perplexe I’analyste et le juriste en la matiére.
La loi 89-25 comporte deux articles qui résument a eux seuls la précipitation
du législateur, justifiée par des considérations jugées imprévisibles. En effet,

Particle ler de la loi dispose que : « I’article 14 de la loi 88-02 du 12 janvier
1988™. portant loi relative a la planification est complétée par un troisiéme

141-Cf. JOR.A., p. 3.

142- Mais I’adoption de la Constitution de 1989 n’a pas entrainé pour autant I’abrogation de
la loi 88-02 relative a la planification. Pourtant les nouvelles dispositions constitutionnelles
ne citent qu’une seule fois la notion de Plan (cf. article 115, point 12).

143- Cf. loi n° 89-25 du 31 décembre 1989 complétant et modifiant la loi n°® 88-02 du 12
janvier 1988 relative a la planification, JO.R.A., p. 3.

144- Article 14 : « le Plan national & moyen terme établit pour une période de référence,
en principe, quinquennal, définit les objectifs, les régles et les mécanismes de direction, de
fonctionnement de I’économie nationale et du développement global.

Il précise, pour la période considérée, les priorités retenues, leur articulation, les moyens
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alinéa rédigé comme suit : « sans préjudice des dispositions de 1’article 13
susvisées145 et relatives aux orientations générales des objectifs stratégiques
a long terme lorsque interviennent des modifications substantielles de
I’environnement économique et/ou des contraintes exogénes introduisant des
dysfonctionnements importants de I’économie nationale, il peut étre établi,
par voie législative, un dispositif particulier de planification pour une période

déterminée par la 101146 ».

Les contraintes exogenes dont il s’agit se rapportent essentiellement
a la crise des moyens de paiements extérieurs. Il est utile de rappeler que
simultanément, la loi n° 89-24 modifiant le texte spécial relatif aux lois de
finances est intervenue pour tenter de maitriser et réglementer les ressources

et les moyens de paiement extérieurs147.

Présent¢ comme provisoire, le « nouveau dispositif législatif» de
planification n’est pas été défini. La modification apportée est, en outre,
considérée curieusement comme un complément au régime de la planification
prévu par la loi 88-02148. Pourtant, il s’agit bien d’une modification
substantielle puisqu’elle va conduire en fait a I’abandon du systéme de
planification 4 moyen terme en tant qu’instrument de direction de 1’économie

nationale. En réalité, la mesure législative introduite par la loi 89-25

nécessaires et les lignes directrices d’organisation de I’économie, du développement régional
et d’aménagement du territoire ».

145- Article 13 : « La planification périodique & moyen terme s’inscrit dans les orientations
générales des objectifs stratégiques a long terme et constitue I’instrument fondamental de la
direction et du fonctionnement planifié de I’économie nationale. Elle s’articule autour des
plans a moyen terme a différents niveaux ».

146- Cf. article ler de la loi 89-25.
147- Sur cet aspect, nous renvoyons aux développements de Bouara Mohamed Tahar in,

L’évolution de la loi da finances en droit algérien, op cité, p. 414 et s.
148- L’article 14 semble considérer la planification & moyen terme comme instrument
toujours en vigueur mais qui doit é&re momentanément interrompu. Le renvoi a I’article 13

est significatif a cet égard.
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s’apparente 4 un démantélement complémentaire du systéme de planification
impératif149. En effet, la forme et le contenu de 1’article ler de la loi précitée
s’apprécient par rapport a I’entrée en vigueur de la nouvelle Constitution. Ils
s’analysent aussi par rapport a la loi n° 89-24 qui illustre, selon la formulation
adoptée, les contraintes financiéres qui ne permettent plus une prévision et
une orientation pluriannuelle de 1’économie nationale. En substance, ces lois
expriment les incertitudes et les titonnements qui surgissent du processus de
filiation constitutionnelle150. La loi 89-25 présage donc les perspectives
de changement « inavouées » et motivées par le développement de la crise
économique et financiére. En fait, ce sont ces considérations qui vont conduire

4 I’apparition d’un dispositif de planification particulier et éphémere.
b- 1’apparition d’un dispositif particulier et éphémére.

Dans un premier temps, le nouveau dispositif de planification va, en fait,
se limiter a une période annuelle. En revanche, dans un deuxiéme temps, un
dispositif pluriannuel tentera de s’imposer avant de disparaitre.

-Le dispositif de planification annuel.

notion nouvelle appelée « plan national ». Celui-ci est adoplé par voie
législative pour une durée annuelle. La consultation du journal officiell51

traduit une mise en ceuvre simultanée152 puisque I’adoption du plan national

149- I?ans la mesure o la loi 88-02 relative 4 la planification a été élaborée et adoptée sous
le régime de la Constitution de 1976.

150- Elles expriment aussi les difficultés liées & la transition du systéme politique et
économique.

15‘1- J.O,R..A. n° 01 du 3 janvier 1990, p. 1 et s., comporte quatre lois publiées dans I’ordre
suivant : loi 89-24 du 31 décembre 1989, la loi 89-25 du 31 décembre 1989, la loi 89-26 du
31 décembre 1989 portant loi de finances pour 1990 et le loi 89-27 du 31 décembre 1989
portant plan national pour 1990,

152- La loi 89-25 modifiant et complétant la loi 88-02 du 12 janvier 1988 relative 2 la
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va coincider avec ’adoption de finances de I’année. En effet, la publication
de la loi portant plan national pour 1990 nous renseigne d’emblée sur la
période de planification retenue. Le « dispositif particulier de planification
pour une période déterminée par la loi153 » est donc annuel. Le qualificatif
« Plan National » constitue 1’élément commode qui permet de distinguer
le nouveau dispositif de planification du plan annuel prévu par la loi 88-
02 du 12 janvier 1988 relative a la planification154. Le nouveau dispositif
de planification annuelle va se détacher du socle contraignant résultant du
systéme de planification adopté antérieurement. En d’autres termes, le nouveau
dispositif de planification annuel va se libérer des engagements pluriannuels
susceptibles d’entraver la « nouvelle démarche économique et sociale » qui
résulte des nouvelles orientations politiques et économiques. Cependant, une

observation importante s’impose. Le nouveau dispositif de planification n’est

planification est mise en ceuvre de maniére simultanée par la loi 89-27 du 31 décembre
1989 portant plan national pour 1990 (les deux textes étant publiés en méme temps dans le
journal officiel).

153- Termes utilisés par la loi 89-25.

154- Cf. le chapitre V intitulé « Du plan annuel » qui comporte 3 articles.

Art. 26 « le plan annuel constitue I’instrument d’ajustement global du plan national a
moyen terme ainsi que le cadre d’orientation de I’activité de I’ensemble des opérateurs a
travers les éléments de régulation économique. Il détermine les mécanismes économiques et
organisationnels d’ajustement des programmes d’action et des instruments de régulation pour
garantir, tout au long de I’exécution du plan, le respect de I’ordre des priorités, la cohérence
des objectifs arrétés & moyen terme et les conditions de fonctionnement de I’économie
nationale, en liaison avec les plans 4 moyen terme des organes décentralisés de I’Etat et ceux
des entreprises publiques économiques ».

Cf. les articles 26 et 27.

Art. 26 « le plan annuel est adopté par la loi dont le projet est accompagné d’un rapport
d’exécution du Plan National &4 moyen terme ».

Cf. laloi n° 88-34 du 31 décembre 1988 portant plan annuel pour 1989, JO.R.A,, p- 2.
Souligné par nous.

La présente loi constitue un acte qui traduit une période charniére (demiére année de
I’exécution du plan quinquennal (1984-1989), cf article ler ; « Dans le cadre des réformes
structurelles et institutionnelles en cours, ... la présente loi vise a créer, durant I’année
1989, les conditions de mutation du systeme de planification, basées sur les mécanismes
économiques de régulation, conformément a la loin n® 88-02 du 12 janvier 1988... ».
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pas défini par le législateur. Mais curieusement, il va emprunter quelques
traits qui sont propres aux lois de finances. Ce faisant, le plan national va en
partie faire double emploi avec elles155. En outre, ses dispositions traduisent

aussi une conception hybride de la planification.
Le plan national et les dispositions budgétaires et financiéres.

Sous le régime de la Constitution de 1989, le Plan national constitue

une curiosité juridique. 11 comporte des dispositions relatives a la matiére
budgétaire et financiere et se présente de ce fait comme un acte qui fait double
emploi avec les dispositions de la loi de finances de ’année. Quelle est donc

]a signification des dispositions financiéres du Plan national ?

Le plan national pour 1990, 1991 et 1992 comporte des dispositions

qui relévent du domaine des lois de finances. En effet, le plan national

contient des dispositions relatives au « budget Ay &k\\\\\\ﬁl\\@ﬂf de (Etat 1500,

155- Il s’agit notamment de la disposition relative a I’autorisation des dépenses a caractére
définitif (art. 8), des dotations en capital aux entreprises publiques économiques (art. 10)
et des dépenses relatives aux bonifications d’intéréts (art. 11) ainsi que les dépenses liées
aux infrastructures environnantes. Le plan annuel pour 1988 autorise les plafonds de préts
pour certains investissements (art. 13). 11 comporte en annexe une répartition par secteur des
dépenses & caractere définitif (Annexe I) et les préts du trésor destinés aux investissements
publics (répartis dans une annexe II).

156- Cf. article 9 de la loi n® 89-27 du 31 décembre 1989 portant Plan national pour 1990,
JO.RA, p. 36.

« Le budget d’équipement de I’Etat pour la période de 1990 est fixé 4 56.012.000.000 D.A,
dont 6.000.000.000 pour les opérations en capital ».

Cf. article 9 de Jafoin®90-37 du 31 décembre 1990 portant Plan national pour 1990, JO.R.A.,
p. 1695.

« Les dépenses du budget d’équipement pour 1991, compatibles avec les objectifs de la
politique économique et sociale arrétées par la présente loi, sont fixées a 77.000.000.000

D.Adont :
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Ces dispositions sont libellées en termes de prévision et d’autorisation a la
maniére des lois de finances. Néanmoins, la formulation des dispositions
est différente d’année en annéel57. Le plan national comporte également
plusieurs dispositions relatives aux rubriques de la partie basse de 1’état
« C». Il autorise également des préts158 et comporte des dispositions qui

visent & mobiliser I’épargne destinée a des financements précis159. A ce titre,

55.000.000.000 sont destinées aux dépenses d’équipement public effectuées conformément
a la réglementation en vigueur ;

19.100.000.000 D.A sont destinées & des opérations diverses en capital pour soutenir les
activités productives ou pour assainir des situations financiéres antérieures ;

2500.000.000 D.A de provisions pour les dépenses imprévues et pour le soutien et la promotion
des zones & promouvoir dont la ventilation est effectuée en cours d’année par décret ».

Cf. également I’article 8 de la loi 91-26 du 18 décembre 1991 portant Plan national pour

1992.

157- Cf. les articles 10, 11, 12, 13 et 14 Plan national pour 1990. A titre d’exemple, il s’agit
des:

dotations des primes destinées & couvrir les sujétions spéciales (300.000.000 D.A) ;
échéances du programme préfabriqué de Chlef (20.000.000 D.A) ;

réserves pour couvrir des dépenses exceptionnelles d’investissement en des zones a
promouvoir et des programmes prioritaires (1.000.000.000 D.A.).

Cf. également l’article 10, point 1, 2, 3, 4, 5 et 6 du Plan national pour 1991. A titre
d’exemple.

Art. 10 : « Les crédits d’opérations diverses en capital ... comprennent :

une provision d’assainissement financier (200.000.000 D.A.) destinée a apurer le paiement
des échéances de crédits sur le programme préfabriqué de Chlef.

un montant de 1.000.000.000 D.A. pour couvrir les subventions d’équipement aux E.P.I.C.
et les dotations aux C.R.D.

un montant de 4.400.000.000 D.A. pour couvrir les dotations en capital au profit des agents
fiduciaires de I’Etat, dotations qui ont le caractére marchand... ;

une contribution budgétaire de 12.000.000.000 D.A. au programme d’assainissement
financier des entreprises ;

une provision de 1.000.000.000 D.A. destinée & couvrir les sujétions subies par les
établissements publics et les entreprises publiques ... ».

Cf. également les articles 5, alinéa 3, article 7, article 9 points 1, 2, 3, 4, 5 et 6. de la loi n°
91-26 du 18 décembre 1991 portant Plan national pour 1992, JJO.R.A., p. 2070.

158- Cf. articles 15, 17, 18, 19 du Plan national pour 1990.

159- Cf. les dispositions insérées sous le titre « équilibres généraux de I'économie ». Exemple
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le Plan national autorise d’une certaine maniére le recours aux ressources
de trésorerie160. Ces dernieres dispositions s’apprécient en droit par rapport
a la disposition de I’article ler de la loi 84-17 relative aux lois de finances
qui a été¢ maintenue en vigueur. Cette disposition contraste avec le nouvel

environnement qui résulte de la Constitution de 1989.

L’empiétement des dispositions du Plan national sur le domaine des lois
de finances est conforté enfin par les annexes financieres qui font partie du
texte de loi portant plan national161. Pour 1991, la concurrence entre la loi
de finances et la loi portant plan national est poussée a I’extrémel62. La
démarche du législateur est surprenante et n’explique pas pourquoi il a adopté
deux textes de loi qui contiennent des dispositions budgétaires et financiéres.
En effet, I’élaboration des deux textes laisse perplexe I’analyste. En tout cas,

ce mode d’élaboration contrevient manifestement aux nouvelles dispositions

article 8 « en liaison avec la lutte et la mise en ceuvre des réformes économiques, il est
prévu pour 1990 un plafond de déficit budgétaire de 3 milliards cing cent millions de dinars
(3.500.000.000 D.A.).

160- La formulation est certes différente mais I’objectif nous semble correspondre a une
autorisation qui concerne les ressources de trésorerie.

161- Cf. la loi portant Plan national ponr [99() conpofts ting annexe I intitulée « emprunts

aupres du Tr esoren 1990 ». Elle récapitule les préts et leur destination,

Pour 1991, la 1’01 portant Plan national ajoute une autre annexe qui fait véritablement double
etnplc?l avec l”etat « C » de la loi de finances pour la méme année. Il s’agit d’une annexe qui
recap itule la répartition par secteur et par rubrique des dépenses a caractére définitif du Plan
national pour 1991.
La loi portant Plan national pour 1992 reconduit les deux annexes financiéres relatives aux
elpprfzflts du Trésor (annexe n° 1) et a la répartition par secteur des dépenses a caractére
définitif pour 1992 (annexe n° 4).

162- Cf. loin®91-12 du 7 septembre 1991 portant loi de finances complémentaire pour 1991,
JO.RA.,p. 1324 etloin® 91-13 du 7 septembre 1991 modifiant et complétant la loi n° 90-37
du 31' décembre 1990 portant plan national pour 1991, J.O.R.A., p. 1339.

Larticle ler de la loi portant « Plan national complémentaire » modifie les articles 9 et 10.

Art. 9 « les dépenses du budget d’équipement pour 1991... arrétées par la présente loi sont
fixées a4 86.100.000.000 DA dont :

- 62.600.000.000 sont destinées aux dépenses d’équipement public...

- 23.500.000.000 DA sont destinés 4 des opérations diverses en capital ... ». L'article
récapitule les opérations diverses en capital.
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‘.

introduites par la loi n°® 89-24, modifiant et complétant la loi 84-17 relative
aux lois de finances163. L’attitude du législateur aurait pu étre, dans une
certaine mesure, compréhensible si les actes législatifs portant plans nationaux
avaient comporté par exemple les autorisations de programmes ainsi que les
prévisions et les échéanciers qui s’y rapportent. En effet, le cadre juridique
est pourtant disponible puisque la loi n® 90-21 du 15 aofit 1990 relative aux
principes généraux de la comptabilité publique a été adoptée dans la méme
période164. Le texte de loi a déterminé, en effet, les instruments juridiques de
la pluri annualité budgétaire. 1 s'agit de I'article 6 de ladite loi qui a introduit
les autorisations de programme et les crédits de paiement165. En fait, la mise
en ceuvre de cette disposition n'est intervenue qu'en 1998 a travers la loi de
finances de I'année qui a pour la premiére fois récapitulé les autorisations de
programme et les crédits de paiement dans l'état législatif "C" par secteur

économiquel66.

Ceci dit, les dispositions financiéres du plan rappellent une pratique
budgétaire qu’on croyait révolue. En effet, les lois en présence, en ’occurrence
la loi de finances et la loi portant plan national, expriment de nouveau la

dualité budgétaire qui résulte du systéme des finances publiques algérien.

163- En effet, I’article 67 modifié et complété interdit en principe tout empiétement du
domaine budgétaire et financier.

164- L’apport législatif en ia matiére n’est pas encore per¢u dans sa perspective budgétaire.
165- Art. 6 : "les dépenses d'équipements publics, les dépenses d'investissements, les dépenses
en capital, s'inscrivent au budget général de I'Etat sous la forme d'autorisation de programime
et s'exécutent a travers les crédits de paiement.

Les autorisations de programme constituent la limite supérieure des dépenses que les
ordonnateurs sont autorisés & engager pour l'exécution des investissements planifiés.

Elles demeurent valables sans limitation de durée jusqu'a ce qu'il soit procédé a leur
annulation.

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
autorisations de programme correspondantes".

166- La détermination sectorielle aboutit 4 un regroupement des prévisions des autorisations
de programme seulement. Les autorisations de programme proprement dite vont continuer de
relever de la sphére administrative.
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En outre, une autre anomalie résulte des textes relatifs aux plans
nationaux. La notion de « budget d’équipement » refait surface et trahit de
nouveau la dualité budgétaire. Pourtant les textes relatifs aux lois de finances
sont clairs 4 ]’égard des opérations a caractére définitif du « budget général de
’Etat ». En fait, cette période décrit les difficultés de séparation des dépenses
d’investissements avec le systéme de planification méme reformulé. Les

tentatives de retour a un plan 4 moyen termes confirme cette hypothése.

- La tentative de retour a la planification a moyen terme : un dispositif

éphémeére.

Le décret législatif n° 93-07 du 24 avril 1993 marque le retour de la
planification & moyen termel67. Le contexte de I’adoption du texte relatif au
dispositif de planification & moyen terme est particulier puisqu’il traduit une
période de crise institutionnelle. L’impact de la crise économique a retenti
sur la formulation juridique du texte législatif relatif a la planification168. En
effet, ce texte comporte des indications extra économiques et financi¢res169.
L’article 3 du titre I « objectifs généraux de la période 1993-1997 » dispose

que : « les objectifs économiques et sociaux de la période 1993-1997 sont :

--le rétablissement de ’autorité de 1’Etat et sa réhabilitation dans ses
fonctions d’organisation et de régulation du développement économique et

social et de renforcement de la justice sociale...».

167- Le texte est relatif aux objectifs de la période 1993-1997 et comporte des dispositions
portant plan national pour 1993.

168- L-élaboration du texte intervient dans un contexte de crise politique qui a conduit
& une dérive grave sur le plan sécuritaire. L’Etat et ses institutions étant menacés par le
développement de la crise sécuritaire.

169- De ce point de vue, le Plan prend en charge des considérations qui ont conduit, entre
autres, & I’aggravation de la crise économique et financiére.

63



Revue Algérienne des Sciences Juridiques, Economiques et Politiques

" Ainsi, le mode de formulation s’est caractérisé par un contenu particulier
qui décrit un contexte de crise plurielle170. En outre, le texte introduit deux
actes de planification : le plan & moyen terme et le plan national pour 1993171.
En fait, cette formulation™ traduit aussi la derniére tentative en matiére de
planification. Les incertitudes en matiére de planification ont logiquement

déteints sur la matiére des dépenses d’équipement de |’Etat.

170- Cette période de gestation de la planification reste ainsi incertaine et s’attache a travers
une perspective de tracer les contours de sortie de crise.
Cf. Kacim Brachemi, délégué a la planification, in « Le Plan national de développement »,
revue de I’économie, n® 4, mai 1993, p. 2 et s. «... De par leur nature, ces documents ont,
. €té approuvés par la plus haute autorité du pays et constituent, de ce fait, le cadre de
référence pour les travaux actuels et futurs de planification et d’administration économique
et financiére du pays, leur étude permet de retrouver les principales données ainsi que des
considérations d’ordre qualitatif sur :
1°- le diagnostic des dysfonctionnements économiques et sociaux actuels ;
2 °- la démarche envisagée pour la sortie de la crise actuelle ainsi que les perspectives a
moyen terme prévisibles ;
les objectifs spécifiques de 1’année 1993... le Plan national pour 1993 vise ... 4 entamer
le processus de résorption des déséquilibres économiques et sociaux qui constituent les
causes essentielles de la crise actuelle. Les effets les plus apparents et, par la méme, les plus
importants de cette crise sont probablement a ’origine des graves événements qu’a connu le
pays durant ces derniéres années ».
171- Le titre I est consacré aux objectifs de la période 1993-1997 et comporte 3 articles (Art.
3,4, et 5). Enrevanche, le titre IT est consacré aux « objectifs du Plan national pour 1993 ». Il
comporte I’essentiel des dispositions, 13 articles et quatre annexes. Les dispositions du Plan
national pour 1993 contiennent aussi des dispositions financiéres et des annexes y afférentes
(comme les précédents). Mais le Plan national pour 1993 introduit une nouveauté. Il s’agit
d’un document puisqu’il n’est pas rédigé en termes d’articles, qui détermine les perspectives a
moyen terme et équilibre macro-économique et financier pour 1993. Le document récapitule
des passages sur la contrainte extérienre,;a production et les équilibres macro-économiques,
I’investissement, 1’inflation, les revenus- consommation, épargne, les finances publiques
et la monnaie et le crédit. Le tout étayé de tableaux et d’annexes qui retracent différentes
situations économiques et financiéres ainsi que certains agrégats de 1’économie nationale.
Les situations sont données parfois a partir de ’année 1991 et parfois a partir de ’année
1988, la perspective étant I’année 1997. En ce qui nous concerne, il est utile de signaler la
publication des tableaux relatifs aux « opérations du trésor », tableau 8 et tableau 8 bis ainsi
que le tableau 9.
L’ensemble constitue des indications utiles qui s’apparentent a4 une forme documentaire
intéressante pour celui qui veut comprendre la politique économique, sociale et financiére
du Gouvernement.
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La matiere va étre prise en charge pour la premiére fois par des textes
réglementaires dans une perspective incertaine puisque ces textes vont revetir

un caractére annuel.

2°- La prise en charge des dépenses d’¢quipement de I’Etat : les textes

réglementaires a caractére annuel.

A partir de ’année 1990, on notera une période de tatonnements sur trois
années successives. Durant cette période, la matiére sera régie par des textes

réglementaires a caractére annuel.

L’activité normative s’est caractérisée, en effet, par 1’adoption de textes
régleinentaires particuliers relatifs aux dépenses d’équipement de I’Etat.
Ces textes ont revétu paradoxalement un caractére annuell72. Néanmoins,
c’est la premicere fois que la matiére est régie par des textes juridiques de
mani¢re presque intégralel73. En outre, c¢’est la premiére fois que la
notion d’« équipement public » introduite par la loi n® 83-05 est mise en
euvre au niveau réglementairel 74. Enfin, ces textes ont eu pdur objet de

fixer les procédures en la matiére ainsi que la nature et la détermination des
_

172-Cf. le décret exécutif n® 90-07 du 20 février 1990 relatif aux dépenses d’équipement
de I'Etat pour [’année 1990, J.O.R.A, n° 09, p. 305. Texte comportant une annexe décrivant
une nomenclature et une répartition fonctionnelle. Les deux autres décrets annuels sont les
suivants :

Le décret exécutif n® 91-47 du 16 février 1991 relatif aux dépenses d'équipement de |'Etat
pour I'année 1991, JORA n° 08 p. 256.

Le décret exécutif n® 92-08 du 04 janvier 1992 relatif aux dépenses d'équipement de I'Etat
pour Yannée 1992, JORA n° 09 p. 205. les deux textes prévoient une annexe relative a la
nomenclature sectorielle déconcentrée.

173- Outre le cadre législatif déja examing, il faut signaler que la matiére a été toujours
«regie » par des textes infra-réglementaires. A cet effet, il faut signaler la circulaire d’aoit
1974 relative aux investissements du 11 éme plan quadriennal ; « texte » célébre en la matiére
e% qui a €té suivi par une série de textes de méme durant la période de planification socialiste
(c’est-a-dire de textes infra-réglementaires).

174- L’objet des textes réglementaires adoptés en la matiere semble plus clair et présage
certainement un sens moins connoté et plus adapté a un contexte plus libéral.
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programmes d’équipement publics éligibles au financement budgétaire, c'est-
a-dire au moyen des crédits inscrits & 1’état Iégislatif « C » du budget général
de I’Etatl75. Au nombre de ces programmes, figurent : les programmes
sectoriels centralisés, les programmes sectoriels déconcentrés (P.S.D)176 et
les programmes d’équipement publics relevant des plans communaux de

développement (P.C.D)177.

Ces textes annuels trouvent leur ancrage dans les actes 1égislatifs portant
plans nationaux de développement revétant un caractére annuel comme on l'a
souligné. Ces actes ont ét€ adoptés dans une période particuliére qui décrivait
la tentative de maintien du processus de planification dans le contexte de crise.
Drailleurs durant cette période, les pouvoirs publics ont continué & consentir
des dépenses d'investissements 2 travers les lois de fiances adoptées durant la
période concernéel78. Ces textes rappellent un peu ceux qui ont été adoptés
en 1973 pour la mise en ceuvre de la déconcentration des crédits budgétaires au
niveau des collectivités territoriales179. Eneffet, ce sont ces derniers textes qui
ont institué « le programmes d'équipement et d'investissements déconcentrés
au profit des wilayas et les plans communaux de développement180 ». Mais,

ces derniers textes ont eu un caractére permanent.

" 175- Qui retrace les prévisions et [’autorisation des dépenses d’équipement par secteur, par
autorisation de programme et crédits de paiement.
176- Cf. article 13 et s., du chapitre 3 du décret exécutif n°® 90-67.
177- Toutefois, il ne faut pas oubliér-certdins programmes dans le secteur du développement
du sport.
178- Cf. supra. p.  Cet aspect confirme la présence remarquable de ces dépenses dans la
structure budgétaire de I’Eat.
179- Cf. notamment le décret n®73-65 du 9 ac@it 1973 portant déconcentration des crédits
d'équipement et d'investissement de 1'Etat au profit des wilaya et le décret n® 73-137 du 9 aolit
1973 relatif aux conditions de gestion et d'exécuticn des plans communaux de développement,
JORA du 21 aofit 1973, p. 770.
180- Ces textes réglementaires sont les seuls a avoir mentionné les instruments juridiques
de la pluriannualité a I’époque et méritent donc d’étre signaler ( s’agissant des autorisations
‘de programme et des crédits de paiement).
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Ceci dit, le caractére annuel qui résulte des décrets relatifs aux dépenses
d'équipements de I'Etat décrit en fait une sorte de titonnement en matiére de
dépenses d’équipement de 1’Etat. Dans le contexte de crise économique et
politique, le financement sur le budget de I'Etat est devenu, en effet, aléatoire.
En outre, la rupture avec l'économie administrée commande en principe la
recherche de solutions différentes. En tout cas, le caractére annuel de ces
textes traduit a la fois une quéte et des hésitations en la matiere181. Faut-il
reconduire ou abandonner la prise en charge des programmes d’équipements
et d’investissements ? Les choix politiques en Ja matiére ont été tranchés par
I’intervention d’un texte réglementaire a caractére permanent qui va traduire

une forte attractivité de la matié¢re vers le pouvoir réglementaire.
B- L’attractivité vers le pouvoir réglementaire.

La mise en place d’un texte a caractére permanent pour régir les
dépenses d’équipement de I’Etat va confirmer la dévolution de la maticre au
pouvoir 1‘églementaire dans le cadre de la planification (1°). En revanche, les
modifications ultérieures vont traduire I*"appropriation” de la mati¢re dans le

cadre de la redistribution des compétences au sein pouvoir 1'exécutif (2°).
1°- La dévolution de la matiére dans le cadre de la planification.

A partir de l'année 1993, le caractére annuel des textes va céder le pas
a un dispositif juridique qui va inscrire les dépenses d’équipement de 1’Etat
dans la durée. Au plan normatif, il en résulte un choix définitivement tranché
en faveur du domaine réglementaire et de l'intervention permancnte de I’ état
au moyen d’une charge budgétaire qui va revétir un caractere régulier et

répetitif 4 la maniere des charges ordinaires de fonctionnement.

181- Dans le contexte de crise, la prise en charge des programmes au plan budgétaire étaient
aléatoires. Les pouvoirs publics intervenaient par une politique encore incertainc en raison de
difficultés, notamment financiéres.

67



Revue Algérienne des Sciences Juridiques, Economiques et Politiques

C’est la détermination cette fois-ci d'un cadre juridique « spécial » relatif
aux dépenses d'équipement de 1'Etat182. Par son objet ce texte présage la
stabilité¢ d’un mode de financement public important. En effet, une sorte de
garantie juridique en matiére de développement économique et social émerge
dans la sphére des finances publiques algériennes183. Au plan normatif, le
texte adopté en 1993 s'apprécie surtout comme un apport important a la
mati¢re budgétaire et financiére. En effet, le texte adopté « compléte » le
régime juridique introduit par la loi 84-17 du 7 juillet 1984 relative aux lois
de finances184 et laloi 90-21 du 15 aout 1990 relative aux principes généraux
de la comptabilité publique185. En outre, le décret n® 93-57 dont il s’agit, fixe
et consacre également les procédures et les compétences en la matiérel86.
Enfin, le texte fixe le champ d'application des dépenses d’équipements publics
de I’Etat et détermine les types de programmes éligibles au financement

budgétaire. Globalement, le champ d’application concerne:

- les dépenses d’équipements publics de I’Etat réalisées par ies ministeres,

et autres administrations spécialisées de I’Etat ;

182-C.f. le décret n® 93-57 du 27 février 1993 relatif aux dépenses d’équipement de de I’Etat,
JOR.A,n® 14, p. 6.

183- A ce stade, il est utile de rappeler le contexte de crise et il est donc important de rassurer
les populations et les divers mtervenants dans le cadre de la gestion publique.

184- En ce sens, ou le mode de presentatlon et de répartition des dépenses d'investissement
de I'Etat par titres prévu par l'article 35 de la loi 84-17, modifiée et complétée, a été précisé
par le décret relatif aux dépenses d'équipements de 1'Etat. En cffet, les trois titres budgétaires
(1. investissements exécutés par I'Etat, 2. subventions d'investissement accordées par I'Etat, 3.
autres dépenses en capital) ont été en queique sorte "développés" par le dispositif décrétale.
185-S'agissant surtoutdurégime des compétencesen mati¢red’inscription, d’individualisation,
de notification, de mise en place, de répartition et de modification des AP et de CP.

186- Alors qu'auparavant celles-ci ci relevaient d’un dispositif infra-réglementaire. Cf.
article 1° « Dans le cadre de la mise en ceuvre du plan national, le présent décret précise les
procédures d’inscription, de financement et de suivi afférentes anx dépenses d’équipement

public de I’Etat ».
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-les dépenses d’équipement public relevant du budget annexe des postes

et télécommunications187.

-les dépenses d’équipement public de I’Etat réalisées par les établissements

publics;

-les dépenses d'équipement de I'Etat réalisées par les collectivités

territoriales;

-les dotations et subventions d'équipement du budget de 1'Etat destinées
a des programmes particuliers, a des établissements publics & caractére
industriel et commercial ou & prendre en charge les sujétions liées a la politique

d'aménagement des territoires188.

Le texte consacre ensuite un chapitre a chaque programme éligible au

financement budgétaire189.

Le cadre juridique spécial relatif aux dépenses d’équipement de 1”’Etat va
subir quelques changements importants mais qui ne vont pas affecter I’objet
principal du texte. En effet, ces modifications n'ont pas remanié ni remis en

cause les programmes d’équipement publics qui relevaient de la compétence

187- 11 faut signaler que le budget annexe des PTT a été supprimé en 2002. il a été remplacé
par deux entités juridiques, une entreprise publique pour la téléphonie et un établissement
public a caractére industriel et commercial pour l'activité de la poste.

188- Cf. article 2 du texte de 1993. S'agissant des dépenses en capital, celles-ci font I'objet
de la disposition de I’article 3 du texte. Comme on le sait, les dépenses en capital font I’objet
du titre trois(IIT)du mode de présentation des dépenses d’investissements publics consacré
par I'article 35 de la loi n°84-17, modifiée et complétée, relative aux lois de finances. Ce titre
prendra en fait la forme d’une « partie basse » dans I’état 1égislatif « C » et qui va évoluer
de mar.ére contestable au gré de son caractére commode. Dés lors, le champ d’application
auquel nous faisons allusion concerne le titre(I) « investissements exécutés par I’Etat », le
titre (11} « subventions d’investissements accordés par I’Etat » et bien entendu le titre 11 « les
autres dépenses en capital ».

189- Nous renvoyons au dispositif du texte pour la présentation détaillée des programmes
en question,
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de I'administration économique du plan et dont les choix étaient déterminés
par les actes de planification. Elles n’ont pas non plus bouleversées les
procédures d’inscription etles « régles » en usage en la matiére. En fait, ces
modifications vont surtout tracer un périmetre de compétence qui s’ apparente
a une « appropriation » de la matiére des dépenses d’équipement de 1’Etat par

le pouvoir exécutif.

2°- Les modifications ultéricures : vers I’appropriation de la matiére

par le pouveir ’Exécutif.

Un premier texte est intervenu pour procéder a une révision intégrale
du cadre juridique spécial relatif aux dépenses d’équipement de 1'Etat. Le
nouveau texte adopté en 1998 a abouti 4 un toilettage juridique qui n’a pas
remis en cause le régime des dépenses d’équipements publics de I’Etat. Il a
surtout procédé a la redistribution des compétences au sein des structures de
I’Exécutif. Enfin, la derniére révision intervenue en 2009 a visé I’amélioration
du cadre juridique spécial relatif aux dépenses d’équipements de 1’Etat. Une
volonté de rationalisation des dépenses budgétaires en la matiere, une sorte
de détermination de la notion de « programme » et la réapparition de la

pluriannualité se dégagent du texte réglementaire de 2009.

La modification de 1998 : un toilettage lié a la redistribution des
. , s
compétences au sein de l'exécutif.
La premiére modification a abouti a 1’abrogation du décret n°® 93-57 tout

en opérant une substitution juridique'®. En effet, le décret exécutif n°98-227
190~ Cf. article 35 du décret exécutif n® 98-227 du 13 juillet 1998 relatif aux dépenses
d’équipement de I’Etat, JO.R.A.,n°51, p.5.

« Sont abrogées toutes les dispositions réglementaires contraires a celles du présent décret
notamment le décret exécutif n°93-57, du 27 février 1993, modifi¢ et compiété par le décret
exécutif n° 96-198 du 27 juin 1996, susvisé, y compris toutes décisions, circulaires et
instructions relatives aux procédures d’équipement public, incompatibles avec les dispositions
du présent texte ».
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est intervenu au lieu et place du texte de 1993 tout en conservant le méme
objet et surtout la méme appellation191. Cette modification s'apprécie comme
une forme de toilettage dictée par les mesures qui ont conduit a ’unicité de
gestion du budget général de I'Etat, conséquence directe de I’abandon de la
planification192. Au bout du compte, le texte de 1998 a visé une coﬁérence
juridique tout en maintenant le dispositif qui prend en charge les dépenses
d’équipement de 1I’Etat. Dés lors, et de ce point de vue, le texte de 1998 valide
la dévolution de la matiére des dépenses d'équipements publics de I'Etat au
domaine réglementaire. La substitution qu’il opére est non seulement intégrale
mais vise aussi un domaine de compétence qui s’inscrit dans une perspective
nouvelle193. En ce sens, il semble bien qu'on s'achemine vers une exclusivité

de compétence du pouvoir réglementaire en la matiere.

Une fois la matiére relative aux dépenses d’équipement de I’Etat tombée
presque intégralement dans le domaine réglementaire194, il s’en est suivi une
autre conséquence tout a fait logique dans le systéme politiq}le algérien. 11
s’agit de la distribution de la matiére & I’intérieur de la structurc du pouvoir
exécutif. Dés lors, des niveaux de compétences vont apparaitre au lieu et place
de ’ancienne 'administration économique du Plan195. En effet, le ministre

des finances va voir ses attributions, en la matiere, élargies tout comme

191- Le texte est tonjours relatif aux dépenses d’équipement de I’Etat.

192~ Le dernier étant le plan & moyen terme suivi d'un plan national & caractere annuel,
examiné plus haut.

193- Qui serait affranchie des pesanteurs et des contraintes d’une planification rigide et
surtout d’une administration économique omnipotente.

194- La réserve est évidemment compréhensible car il ne faut pas oublier les principes liés
au rouvoir d’autorisation budgétaire a travers les lois de finances.

195- Nous signalons que depuis la suppression des structures, un texte réglementaire est
intervenu, un peu tard d’ailleurs, pour fixer les nouvelles missions en matiére de planification
et de prospective. La rupture avec |’ ancien systéme est ainsi réalisée. Cf. le décret présidentiel
n° 03-84 du ler mars 2003 portant création, attributions, et organisation, du commissariat
général 4 la planification et 4 la prospective, JOR.A, n° 14, p.4
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-,

celles des ministres dépensiers et des autorités administratives relevant ou

dépendant du gouvernement.
- I’élargissement des attributions du ministre des finances.

Le décret n® 95-54 fixant les attributions du ministre des finances196 a
été en quelque sorte « complété » trois ans aprés d’une maniére tout aussi
surprenante et rappelle celle qui a abouti & la modification de la loi n°® 88-02
relative & la loi d’orientation sur la planification'”’. En effet, un décret adopté
en 1998 est intervenu pour mettre fin a I’administration économique qui a
géré les affaires économiques dans le cadre du systéme de planification198. 1
a fallu attendre ’année 1998 pour voir la gestion du « budget d’équipement »
unifiée sous la conduite d’un ministre, responsable du secteur des finances
publiques199. Dés lors, le décret de 1998 s’apprécie comme un texte
complémentaire au décret n° 95-54. Les dépenses d’équipement de 1’Etat
vont relever désormais de la compétence du ministre des finances. Le décret
de 2007 qui fixe ’organisation et le fonctionnement de 1’administration du

ministére des finances en tire les conséquences en termes de structures200.

196- Cf. le décret n® 95-5 du |5 février 1995, JO.R.A, n° 15, p. 6.

197- Cf. supra. p.

198- Puisqu’il héritera des attributions et de I’ensemble des moyens de I’ancienne
administration économique du plan. Cf. le décret n°® 98-40 du ler février 1998 relatif aux
transferts des attributions, fonctions et de la gestion des structures, moyens et personnels se
rapportant a la gestion du budget d'équipement de I'Etat, JORA, n° 05, p.8. Article 1°: « Les
missions du délégué a la planificatiof{ relatives a I’élaboration, la mise en ceuvre et le suivi du
budget d’équipement de P’Etat ainsi que les structures actuellement en charge de ces missions
et les moyens humains et matériels liés & leur fonctionnement, sont transférés a compter du
ler janvier 1998 au ministre des finances ».

199-11 est toutefois utile de préciser, qu’en ’espéce, il s’agissait d’unifier I'unité de gestion
de la partie « dépenses » du budget général de !"Etat. En revanche, la partie « ressources » a
toujours été du ressort du ministére des finances

200- Cf. le décret n° 07-364 du 2 novembre 2007, J.O.R.A, n° 75, p. 4. 4 Cf. notamment
I’article 3 qui développe et précise les structures nouvelles. A titre d’exemple, nous citons les
divisions de la Direction Générale du Budget suivantes :

-la division du développement humain ;
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Les nouvelles attributions du ministre des finances en matiére de dépenses
d’équipement de I’Etat201sont délimitées par le décret n°® 98-227 auquel nous

renvoyons pour plus de précisions.

-Détermination des compétences des ministres ¢t des autorités

administratives dépendant des structures de [’Exécutif.

-la division du développement de I’action économique et sociale ;

-la division du développement administratif et de la régulation ;

-la division du développement des infrastructures ;

- la division de la synthése budgétaire.

201- A titre d'exemple, nous citons quelques dispositions du décret 98-227 relatives aux
programmes sectoriels centralisés. Pour les autres attributions, nous renvoyons au texte Art.
4, alinéa 3 :" .... Les décisions d’inscription relevant des programmes cités aux points a et
b sont établies dans le respect des dispositions d’encadrement prévues dans les décisions-
programme» €laborées et notifiées par le ministre chargé des finances.

Art. 7. Conformément au programme annuel d*équipement retenu par le Gouvernement.
les programmes sectoriels centralisés (PSC) sont notifiés annuellement par les services du
ministre chargé des finances aux ministres compétents, aux responsables des institutions
dotées de I’autonomie financiére et administrations spécialisées, par une décision indiquant
I’autorisation de programme (AP) répartie par sous-secteur de la nomenclature couvrant
le programme neuf de I’année et les réajustements de cofits des programmes en cours de
réalisation. La décision de répartition ci-dessus visée, fait ressortir en annexe les autorisations
de programme par projet, la consistance physique et/ou autres paramétres et indicateurs
concernant le programme neuf. La modification de cette consistance physique et/ou autres
paramétres et indicateurs s’opere a ’occasion des travaux d’arbitrage des lois de finances.
Pour les cas particuliers de restructuration des programmes de I’année, les propositions
doivent étre soumises & I’arbitrage du gouvernement.

Art. 11- Les crédits de paiement afférents aux équipements publics de I’Etat relevant du
programme sectoriel centralisé (PSC) sont mis en place au profit des ministres compétents,
des responsables des institutions dotées de 1’autonomie financiére et des administrations
spécialisées, par voie de décision du ministre chargé des finances, selon les sous-secteurs de
classification des investissements publics..." Souligné par nous.
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Les ministres dépensiers et les autorités administratives relevant
ou dépendant des structures du gouvernement bénéficient également de
compétences en matiére d'équipement public202. A ce sujet, nous renvoyons
€galement au dispositif du texte qui détermine les nouvelles modalités
prévues pour l’exercice des compétences budgétaires203 des ministres et
des responsables et autorités administratifs des structures ou collectivités qui

dépendent du pouvoir Exécutif.

"202- Art. 8. -Dans la limite de la consistance physique annexée aux décisions programmes
visées & Particle 7 les ministres compétents procédent & la notification des actions aux
ordonnateurs placés sous leur tutelle.

Art. 10- Pinstruction du dossier est effectuée, sur la base des éléments d’information visés
a I"article 9 ci-dessus, par le ministre compétent ou par les responsables des institutions et
administrations spécialisées citées a I’alinéa 1 er de I’ article 4 ci-dessus. Lorsque la réalisation
du projet est retenue, elle donne lieu 4 une décision du ministre compétent ou du responsable
compétent qui individualise le

projet a lindicatif de I’ordonnateur chargé de la réalisation, dans le respect de la
consistance physique et de I'autorisation de programme v afférent, annexées a la décision
de programme.

Pour les administrations spécialisées et les institutions dotées de I’autonomie financiere,
la décision peut, en tant que de besoin, étre établie par le ministre chargé du budget.Cette
décision d’individualisation mentionne, notamment:

o Les caractéristiques et le coat du projet;

* La structure de financement ;

* Les crédits de paiement pluriannuels prévisionnels;

* Les besoins pluriannuels prévisiomneis d’importation des biens et services;

* Les impacts prévisibles, notamment en matiére de charges récurrentes sur le budget de
fon1ctionneme11t de I’Etat;

Eventuellement, la part en devise et le taux de change utilisé;

= L’échéancier de réalisation du projet.

Cf. Art. 12 pour le reste. Pour le reste des attributions des ministres, des administrations
spécialisées, des institutions dotes de l'autonomie financiére et des walis, nous renvoyons aux
autres dispositions du texte.

203- I s’agit tout de méme d’une nouveauté intéressante en droit budgétaire algérien qui
va au-dela de la mise & disposition des crédits. L.es ministres, par exemple, vont procéder a
Pinscription et & I’individualisation des opérations d’équipement publics par sous-secteur.
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Lamodification de 2009 a inscrit, en revanche, les dépenses d’équipement
de I’Etat dans une perspective de rationalisation budgétaire et dans une
démarche qui présage la détermination de la notion de « programme » et de

programmation pluriannuelle des équipements publics de I’Etat.

La volonté de rationalisation budgétaire et la détermination de la notion

de « programme » et de programmation pluriannuelle.

Les nouvelles dispositions introduites en 2009 et qui ont modifi€ le décret
n°98-227 n’ont pas, comme on 1’a déja souligné, touché les programmes
d’équipement de I'Etat. Dés lors, le texte adopté en matiére d’équipement de
I’Ftataconfirmé ’inscription des dépenses d'équipement de |'Etat dans la durée
et décrit ainsi les préoccupations liées a la programmation du développement
économique et social. La aussi, il va s'agir d'une validation de la dévolution
de la matiére au pouvoir réglementaire puisque les modifications viennent

« compléter » un domaine que le pouvoir Exécutif estime qu’il lui échoit.

.La modification intervenue en 2009 a vis¢ d’abord, ’'amélioration de
I"efficacité de la dépense et la détermination d’un certain nombre d*éléments et
de paramétres susceptibles de concourir a une plus grande discipline budgétaire
dans Dallocation de la ressource204. Une préoccupation du contréle public

204- A titre d’exemple, nous citons Iarticle 5 du décret de 2009 modifiant et complétant le
décret n° 98-327. Article 5 Il est inséré dans le décret n°98-227 ... un article 4 ter, rédigé
comme suit :

« Article 4 ter- Les projets inscrits dans le cadre des programmes sectoriels centralisés et des
programmes sectoriels déconcentrés ne peuvent étre transférés vers les plans communaux de
développement.

Les projets inscrits dans le cadre des plans communaux de développement ne doivent pas
faire double emploi avec les projets inscrits au titre des programmes sectoriels centralisés ou
des programmes sectoriels déconcentrés ». Pour le reste des dispositions nous renvoyons au
texte qui a introduit d’autres éléments intéressants a analyser.

Cf. également I’article 4 du décret n® 09-148, susvisé qui introduit un article 4 bis, rédigé
comme suit : « Le programme sectoriel centralisé et/ou le programme sectoriel déconcentré
est constitué, pour un secteur donné, par I’ensemble des projets ou programmes. inscrits ala
nomenclature des dépenses d’équipement public de I’Etat.
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résulte aussi du texte205. Ensuite, ledit texte a déterminé la catégorie des
actes constituant les programimes d'équipements publics de 1'Etat. Ces actes

concernent la programmation de I'ensemble des investissements ; 11 s agit des

actes et/ou documents suivants :
--les programmes annuels d’équipement public du gouvernement;
--les programmes pluriannuels d’équipement public ;
--les grands projets d’équipement public de I’Etat206.

Concernant les grands projets d’équipements publics de I’Etat, on
notera un « approfondissement » dans !’exercice des compétences du

pouvoir exécutif207. S'agissant spécialement de la notion de grands projets

On entend par programme, un ensemble de projets ou d’actions définis, concourant a un
méme objectif. '

L’inscription & la nomenclature des dépenses d’équipement public de I’Etat d’un projet ou
programme d’équipement public centralisé ou déconcentré est effectuée par le ministre
chargé du budget, 4 la demande du ministre chargé du secteur concerné. Elle est subordonnée,
d’une part, aux résultats favorables des études de préparation de la réalisation du projet ou
programme et d’autre part, a I’inscription préalable du projet au programme pluriannuel
d’équipement public adopté en conseil des ministres.

Toutefois, le programme annuel d’équipement public peut faire I’objet de modification au
cours de I’exercice, par le conseil des ministres ». Souligné par nous.

205- Cf. notamment les articles 3, 3 bis, 8, 14, 15, 28, et 28 bis du décret exécutif de 1998,

modifi€ en 2009.
206- Cf. Article 23 bis, introduit par I"article 14 du décret n® 09-148, modifiant le décret n°

98-227.

207- Cf. les arrétés interministériels. publiés dans la brochure du Ministére des finances,
Direction générale du budget intitulée " pour une meilleure allocation des ressources, de
contrdle et de suivi budgétaire”, année 2010 :

* Arr€té interministériel du 24 janvier 2010 fixant les critéres d’éligibilité des projets
d’équipement du secteur des travaux publics aux grands projets d’éguipement public de
I’Etat. //

< Amrété interministériel du 24 janvier 2010 fixant les critéres d’éligibilité des projets
d’équipement du secteur de la culture, aux grands projets d’équipement public de I’Etat.

= Arrété interministériel du 24 janvier 2010 fixant les critéres d’éligibilité des projets
d’équipement du secteur des ressources en eau aux grands projets d’équipement public de

_I’Etat.
» Arrété interministériel du 24 janvier 2010 fixant les critéres d’éligibilité des projets
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d'équipement public de I'Etat, la détermination est établie par les arrétés
interministériels sur la base d'un critére purement financier208. L'exercice de
cette compétence est d’ailleurs sélectif puisque la nomenclature budgétaire
relative aux dépenses d’équipement de 1’Etat n’a pas ¢été déterminée a ce jour

par un texte209, conformément au décret n® 98-227 examiné plus haut.

La modification de 2009 mérite un commentaire du point de vue normatif.
Certains éléments introduits en droit positif sont certes intéressants mais
contestables a la fois. L’apport résultant de I’activité normative du pouvoir
réglementaire est positif puisqu’il innove en la matiére. En effet, I’introduction
et la détermination des différents programmes s apprécient de maniere utile
et positive en droit algérien210, notamment depuis le démantélement du

systéme de planification qui a prévalu par le passé. En revanche, le régime

d’équipement du secteur des transports aux grands projets d’équipement public de I"Etat.
208- Cf. a titre d'exemple l'arrété interministériel du 24 janvier 2010 fixant les critéres
d’éligibilité des projets d’équipement du secteur des travaux publics aux grands projets
d’équipement public de I'Etat.

Art. 2. - Est éligible aux grands projets tout projet proposé a I’inscription dont le coit
prévisionnel est égal ou supérieur a vingt (20) milliards de dinars algériens.

Art. 3. - Peut aussi étre considéré comme grand projet tout projet, apprécié sur la base d’un
dossier de maturation tel que défini aux articles 6 et 9 du décret exécutif n® 98-227 du 19 Rabie
El Aouel 1419 correspondant au 13 juillet 1998, modifié et complété, susvisé, et prononcé par
les services compétents du ministre chargé du budget, dont le coilt prévisionnel est inférieur a
vingt (20) milliards de dinars algériens et satisfaisant & un ou plusieurs éléments suivants :

* L’impact, direct ou indirect, du projet sur I’environnement et, notamment, sur la santé
publique, ’agriculture, les espaces naturels, la faune, ¥ flore et la conservation des sites et
monuments ;

* L’importance des charges récurrentes, sur le budget de I'Etat, relatives a ’entretien ou a
I"exploitation du projet;

» La nature et la complexité technique des projets du secteur des travaux pubtics telles que
définies en annexe.

209- Cf Art. 24 du décret n°® 88-227 sus cite — Les dépenses d’équipements publics financées
sur concours défi nitifs sont classées selon une nomenclature par secteur, sous-secteur,
<hapitre et article, définie par arrété du ministre chargé des finances".

La nomenclature visée a I’alinéa précédent précisera le champ des actions faisant partie des
différents modes de gestion (PSC, PSD et PCD). 3

210- Par exemple la définition de la notion de grand projet d'équipement public de I'Etat
(article 23 bis) ou la nouvelle détermination des opérations en capital (cf. article 3 bis).
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des compétences et la nature des actes et/ou documents qui prennent la
qualification de programmes restent du point de vue du droit largement
contestables211. Mais cela est un autre probléme qui mérite un traitement
approfondi qui dépasse I’objet de la présente étude. Ceci dit, il est évident que
les éléments nouveaux introduits par les textes a caractére permanent valident
I’appropriation de la matiére par le pouvoir réglementaire. A partir de 14, il
semble que I’on s’achemine vers I’exclusivité de la compétence du pouvoir
exécutif sur la conduite des affaires économiques et sociales. La réapparition
de la pluriannualité en matiére de dépenses d'équipement de I'Etat confirme
largement cette hypothése. En effet, celle-ci traduit en grande partie les traits

qui préfigurent I’appropriation de la matiére par le pouvoir réglementaire.

211- D’un point de vue strictement Jjuridique, la matiére relative a la planification reléve
toujours du domaine de la loi en vertu de la constitution et de loi n°® 89-25 du 31 décembre
1989 complétant et modifiant la loi 88-02 du 12 janvier 1988 relative & la planification
(JORA, P3)).

A cet effet, il est utile de souligner que la compétence politique n’est pas entiérement validée
par le droit. L’impact du texte réglementaire accentue, en outre, les difficultés de détermination
des autorisations de programmes ainsi que leur mode de présentation selon les principes
budgétaires. Les lois de finances se limitent & une présentation sectorielle des autorisations
de programmes et des crédits de paiement. En outre, il faut tout de méme signaler que cette
compétence législative est déja largement altérée puisque les modifications entre les secteurs
reléevent de la compétence réglementaire conformément a la tradition.
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CONCLUSION

Les dépenses budgétaires d’investissements de I'Etat ont été étudiées
selon une démarche historique pour restituer leur importance dans le systéme
budgétaire algérien. Cette démarche est apparue nécessaire pour tenter
d’expliquerle particularisme de cette catégorie de dépenses budgétairesendroit.
Au bout du compte la pratique budgétaire et les différents apports législatifs et
réglementaires ont toujours conféré aux dépenses d’investissements de 1’Ltat
une place de choix dans le systéme des finances publiques algérien. En effet,
les différentes périodes retracées n’ont pas manqué de restituer I’importance
de cette catégorie de dépenses budgétaires qui a constitué le moyen d’action
privilégi¢ de I’Etat dans le domaine économique et social. Le contexte de crise
plurielle n’a pas fait exception ; il a surtout permis les réaménagements qui
ont abouti 4 la stabilité de la structure budgétaire actuelle?’?. Les raisons sont
évidemment diverses mais les plus pertinentes restent circonscrites a la nature
et au particularisme du budget de 1’Etat dans le systéme politique algérien '3,
Aussi, et en dépit des mutations d’ordre politique, économique ct social 2'* et
des modifications qui ont affecté au plan du droit la matiére financiére, cette

catégorie particuliére de dépenses budgétaires n’a pas été substantiellement

boulcversée.

212- Au sens matériel puisque une partie du compte « budget général de I’Etat » est toujours
constituée d’une masse importante de crédits budgétaires destinés aux différents registres des
actions économiques et social. Cf. I’annexe retragant les autorisations budgétaires relatives
aux différents plans ou programmes pluriannuels.

213- Au plan historique, le développement économique et social a toujours €té considéré
corime une affaire relevant de I’Etat au sens central du terme. Dés lors, la disponibilité des
resseources fiscales provenant des hydrocarbures et'les garanties qu’elles offrent alimentent
de maniére constante les facteurs légitimant. Ceux-ci, & leurs tours, ont permis & la structure
budgétaire de décrire la remarquable permanence des dépenses d’investissements de I’Etat.
Alors que la tendance dans les systémes comparés se dirige plutdt vers la décentralisation des
dépenses en capital en général.

214- Enregistrées notamment a partir de 1989, année d’ adoptlon de la premiére constitution
de type libéral.
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Pourtant les pesanteurs de 1’ére socialiste et de 1’économie administrée
constituent encore les traits marquants du régime juridique de cette catégorie
de dépenses budgétaires215. Dés lors, le particularisme des dépenses
d’investissement n’a pas manqué de susciter la curiosité et I’intérét qui ont
motivé la présente étude pour tenter de tirer les enseignements essentiels.

Pour ce faire, ’approche historique est apparue intéressante en la matiére.

C’est ainsi que dans un premier temps, on s’est employé€ a restituer le
long cheminement qui a abouti au cadre normatif des dépenses budgétaires
liées aux investissements de I’Etat. Née de maniére contestable dans le
contexte libéral, la notion d’investissement public a évolué en fonction de la

transformation du réle de I’Etat dans le domaine économique et social. Des
lors, la notion a pris une place non négligeable dans la conception méme des
finances publiques interventionnistes ou moderne216. Comme on le sait, elle
a été par la suite intégrée a |’ « autorisation financiére217 » a la faveur du
mouvement qui a entrainé la soumission progressive des finances publiques
au droit218. Dans le contexte algérien, la notion a connu deux moments de

développement différents et selon deux conceptions diamétralement opposées

215- Tout en sachant que ce régime demeure en réalité laxiste et parfois contestable puisqu’il
reléve aussi du domaine administratif.

216- Sur ces aspects, nous renvoyons a I’étude de P. Lalumigre in, « les cadres sociaux de la
connaissance financiére », revue des sciences financiéres, Paris, L.G.D.J, n® 1, 1963. p. 33
ets. o

217- Le contexte historique de I’époque décrivait plutdt les fortes limitations du pouvoir
d’autorisation budgétaire. La notion classique a ¢été largement critiquée au point de subir
au plan théorique la qualification suivante : " La théorie financiére est encombrée a I’heure
actuelle de ce que I’on serait presque tenté d’appeler des cadavres d’idées", dont elle a du
mal, semble t-il, & se défaire et qui I’empéchent d’observer et d’expliquer correctement la
réalité”, in, P. Amselek , le budget de I'Etat sous la 5éme république, op cité p. 11. Un plus
tard, la doctrine a méme tenté de substituer a la notion classique un concept nouveau sous la
formulation de « la mise a disposition des crédits budgétaires », cf. C. Maitre in, La mise &
disposition des crédits budgétaires, Paris, LGDJ, 1989.

218- Cf. G. Vedel in, « Préface », Etudes de finances publiques, Mélanges en I’honneur de
M. le professeur P.M. Gaudemet, Economica, Paris, 1984.
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que nous avons tenté de restituer. Il s’agit d’abord de la période coloniale
et des supports juridico-politiques de type dérogatoire qui ont favorisé les
populations européennes, I’économie coloniale et frangaise d’une maniére
générale. Il s’agit ensuite de la période post-indépendance durant laquelle
la notion a été pergue au départ dans une conception opposée et dans une

perspective de type socialiste.

Durant la période coloniale, la notion a été directement intégrée lors de
la consécration du budget spécial de I'Algérie?"’ sous la forme d’un compte
dit « budget extraordinaire ». L’instrument a permis, entre auires, a I’entité
coloniale de pourvoir & ses besoins dans les différents registres de la vie
économique et sociale®. En effet, I’évolution dans le contexte colonial
a conduit & constater que les dépenses d’investissements ont ¢té consentis
et ont servi surtout les populations européennes. Sur le plan technique, les
dépenses d'investissements ont bénéficié d'un encadrement relativement
"moderne" compte tenu de l'évolution & I'époque du droit en maticre de

finances publiques®'.

En revanche, durant la période socialiste le procédé du budget
d’équipement s’est inscrit dés 1'indépendance dans une conception
écenomique opposée et surtout en réaction a la conception antérieure. Deés
lors, les instruments techniques et juridiques liés a la catégorie budgétaire des

dépenses d'investissements, hérités en grande partie de la période coloniale,

219- Loi de décembre 1900 qui a conféré a l'entité coloniale la personnalité morale et un
budget distinct du budget de I'Etat francais. Cf. d¢ BOUARA Mohamed Tahar, la loi de
hinances en Algérie, thése, op cité, pour de plus amples informations.

220- Les procédés sont multiples que se soit au niveau des ressources ou au niveau des
transferts de richesses.

221- S'agissant spécialement du cadre de présentation et de répartition de crédits
d'équipements (nomenclature budgétaire), des instruments de la- pluriannualité et des
premitres manifestations de la planification.
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ont évolué dans une perspective différente et selon un mode de légitimité
de type téléologique. Les instruments d'encadrement ont été constitués
essentiellement par les ordonnances portant lois de finances. Par la suite, les
dépenses d’investissements publics ont été surtout intégrées a la planification
et orientées vers le développement économique et social. L’avénement d’un
texte spécial a surtout pris en charge l'ensemble de ces éléments au nombre

desquels figurait les principes de la réforme financiére de 1971222

Dans un deuxiéme temps, on a tenté d’appréhender la matiére des
investissements publics dans le cadre des réformes mises en ceuvre a partir
de la crise économique et financiére apparue en 1988, notamment. En effet, il
est généralement admis que le financement public de 1’économie, entre autre,
a conduit a la grave crise du systéme des finances publiques algériennes. Au
plan économique et financier, on a observé une série de tentatives de réformes
qui ont affecté au plan du droit les dépenses d'investissements publics. Il s'en
est suivi un certain nombre de réaménagements qui ont touch¢ la matiére
budgétaire et financiére??. S’agissant précisément des dépenses d’équipement
de I’Etat, on a noté 1’adoption d’une série de textes réglementaires pour
encadrer la matiére. Dés lors, les prolongements réglementaires vont décrire
appropriation de la mati¢re des investissements de nature budgétaire par le
pouvoir exécutif. En effet, actuellement, la matiére est presque entiérement
encadrée par des textes régl@méntaires qui traduisent une sorte de stabilité
remarquable de cette catégorie de dépenses budgétaires. Cependant, on
constate, aussi, un glissement progressif de la matiére vers le domaine politico-

administratif. Il s'agit surtout des aspects liés 4 la pluriannualité.

222- Intervenue en application de la mise en ceuvre de la planification de type socialiste pour
une période quadriennale.

223- Cf. les modifications qui ont touché ia loi 84-17, notamment en 1988 (loi 88-05), et la
loi d'orientation relative a la planification (loi 89-25). Pour de plus amples informations et
développements, cf. BOUARA Tahar, la loi de finances en Algérie, thése op cité.
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Celle-ci a, de toute évidence, un impact sur les dépenses d’équipement

de L’Etat.

Comme on le sait, la réapparition de la plu}iannualité budgétaire a pris
une forme législative a la faveur de ’adoption de la loi n® 90-21 relative aux
principes généraux de la comptabilité publique224. Mais, les autorisations
de programme et les crédits de paiement liés aux dépenses d'équipements
de I'Etat n’ont fait leur apparition qu’a partir de la loi de finances pour 1998.
En outre, leur mode de présentation et de répartition au plan législatif, s'cst
limité au niveau du « secteur » dans le compte "Budget général de I'Etat".
S’agissant notamment des autorisations de programme sectorielles, la
compétence législative reste largement incertaine. Mais la pluriannualité
revét aussi un caractére administratif et politique225 depuis les années 2000.
Il s’agit notamment des plans pluriannuels adoptés en conseil des ministres
et qui engagent des programmes a caractére économique ct social tout en
récapitulant les autorisations de programme et les opérations en capital pour
la durée envisagée226. Ces « plans » relévent de la sphére administrative et

politique et ne sont donc pas validés par le droit.

Enfin, paradoxalement, cette masse budgétaire est de plus en plus sous-
tendue par une réglementation spéciale et décrit le socle sur lequel sont
baties les perspectives méme de la croissance économique et partant du

développement du pays227.

224- Cf. article 6 de la loi 90-21 du 15 aofit 1990 relative aux principes généraux de la
comptabilité publique.

225- 1l s'agit, en fait, des documents d’engagement politique dont les impacts ¢conomiques
et financiers sont importants.

226~ Sur ’importance de ces plans pluriannuels, cf. 'annexe relative aux « autorisations
budgétaires » pour les différentes périodes quinquennales. En fait, 'annexe restitue les
autorisations de programme d’investissements sectoriels et les crédits afférents aux opérations
en capital pour les périodes considérées.

227- Sur cet aspect, nous renvoyons encore a ’annexe déja signalée.
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La mise en place d’un cadre juridique stable pour les dépenses
d’équipement de I’Etat suppose en principe une sorte de pérennité de la
ressource « correspondante », a savoir la fiscalité pétroliére ou les différentes
formes de création de r—ichesses génératrices de ressources fiscales "ordinaires"
suffisantes et constantes. Mais, nous sommes, 13, en présence d’un défi qui

relativise en fait toute forme de stabilité juridique, budgétaire ou encore

institutionnelle.
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