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A mon oncle Pierre Gemayel



« ... la notion du budgel s'éléve an-dessus
des régles purement juridiques qui, il y a
un demi-siécle encore, ont forméle principal
objectif de la théorie financiére: elle avance
jusqu'aux confins du destin économique et
politique d'une nation. . . »

(Hexny LavrenBurcer, Traité d'économie el
de législation financiére. Budget et Trésor, p. 323)



o

PREFACE

La thése sur le budget libanais que AL, Gemayel a soutenue & la Facul-
té de Droit et des Sciences Fconomiques de I Université Saint-Joseph fera
date dans les annales de science et législation financiéres au Liban.

Cet ouvrage constitue une étude sérieuse et profonde de la science du
budget, sous le double aspect économique et juridique. Et 5i la partie écono-
mique peul nécessiter une révision par suite des fluctuations que subissent
périodiquement les données économiques, d’une part, et du manque de statis-
tiques siires, d’autre part, la partie juridigue, par contre, constifue un manuel
de législation libanaise du budget auquel devra se riférer, pendant de
longues années, toute personne s intéressant aux finances publiques et dans
lequel, administrateurs et gouvernants viendront puiser matériaux et direc-
tives de premiére valewr.

A signaler notamment les chapitres II { Premidre Partie) et I ( Deuxitme
Partie) ot Uauteur étudie la structure actuelle du budget et présente les
suggestions les plus opportunes.

Tout en félicitant I auteur pour son heureuse initiative, pour le choix
st judicieux de som sujet et pour la mafirise et la conscience avec lesquelles
il Pa traité, nous ne pouvons qu'inviter mos étudiants, hommes de loi de
demain, @ imiter M. Gemayel el & nous donner des éludes aussi sérieuses
sur les divers sujets dans les divers champs du Droit libanais qui n'ont
pas encore étE défrichés.

Nos Universités du Liban doivent étre et doivent demeurer les dignes
héritiéres de Pancienne Ecole de Droit de Béryte.

Beyrouth, le 24 Novembre 1961
Wark Kassar

Doyen de la Faculté de Droit
a I'Université Libanaise
Président Honoraire du Conseil d’Etat



INTRODUCTION

Nous entreprenouns, ici, I’étude du budget libanais. Ce budget est
celui d’un petit pays dont les dimensions humaines, économiques et
politiques sont incommensurables avec 'exiguité de son territoire.
D’une superficie de 10.000 km? environ, le Liban a une population
d’environ un million ¢t demi d’habitants; mais une population
libanaise d’égal nombre vit en dehors de ce milieu géographique
étroit; elle prolonge les limites officielles du territeire jusqu’aux
confins de la planéte: des colonies libanaises d’émigrés sont par-
semées sur toute la surface du globe. C’est en ce sens qu’on parle
pariois d’un «empire libanais». Nous pourrions dire aussi, pour
souligner 'exceptionnelle dimension humaine de ce pays, que le
Liban est «territorial» pour une moitié, et «exterritorial» pour
lautre moitié, «Le Liban, écrit Michel Chiha, a sur la carte, la
place d’un pays prédestiné. L’essentiel de son patrimoine, ce sont
des qualités d’homme, des ressources de Pintelligence. Ces qualités
n’apparaissent comme telles que par des résultats surprenants qui
découragent les statisticiens; il n’y a pas encore de statistiques qui
vailient pour les voyages mentaux et pour les migrations de la
pensée (1).»

Dimensions économiques exceptionnelles aussi: ce petit pays
dont on a dit qu’il importe & peu prés tout et p’exporte presque
rien n’a pas fini d’étonner le monde par sa prospérité continue.
Une analyse de ses données économiques révéle un équilibre d’un
caractére trés particulicr: le secteur tertiaire, c’est-a-dire le com-
merce, apparait comme hypertrophié par rapport aux secteurs
agricole et industriel, puisqu’il contribue a la formation du revenu
national dans une proportion supéricure a 30%, tandis que la

(1) MicHeL Cuina, Le Liban dans le monde, Perspectives d’avenir, in Con-
Sérences du Cénacle, 17 Déc. 1951, Ne 9-12,
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2 EVOLUTION DU BUDGET LIBANAIS

part des secteurs primairc ct secondaire atteint respectivement
199, et 169, environ.

On considére communément que le régime libéral est a la
base de Pexpansion économique du Liban. Les spéciahstes libanais
et étrangers ont mis ’accent sur la nécessité de protéger, au maxi-
mum, les libertés économiques dans ce pays. Hs ont mis cn garde
les pouvoirs publics contre une intervention massive de I'Etat dans
les divers domaines de l'activité nationale. Le Libanais posséde
des qualités d’intelligence, de finesse, d’ingéniosité qu'on ne doit
pas contrarier par des lois compliquées et inhumaines; on porterait
atteinte alors & Iélément le plus précieux de son actif. Cependant,
IEtat commence & comprendre aujourd’hui qu’il n’est pas dis-
pensé pour autant de consolider les bases de I’économie libanaise
et d’orienter celle-ci dans le sens d’'une plus grande cfficacité. I1
n’est pas difficile, en effet, de concilier la liberté individuclle avec
unc action publique méthodique et réfiéchie. Pour éviter un étouf-
fement des libertés, il faut construire patiemment et intelligemment
les bases de cette conciliation. Plus dangereux encore gu'une cer-
taine anarchie de l'initiative privée, serait la substitution a cette
derniére d’un interventionnisme économique aveugle. Dans un
domaine vital, comme 1’économie nationale, I'Etat n’a pas le droit
de faire de «l’essayisme».

L’institut libanais d’émission vient de publier son rapport
annuel pour Iexercice 1959; il met I'accent sur les bienfaits du
libéralisme économique au Liban. «En réalité, est-il dit, I'économie
libanaise est un fait essentiellement humain qui ne sc comprend
qu’en fonction des aptitudes ct de I'ingéniosité des Libanais. Cette
constatation permet de tracer les grandes lignes dont ne doit pas
s’écarter la politique économique et financiére du Liban: un ré-
gime libéral, une fiscalité modérée... une monnate enfin inspirant
une confiance absolue. Pour sauvegarder ces facteurs... il est sou-
haitable que ’administration facilite Pactivité et Uinitiative privées
ct que I'Etat, tout en favorisant les investissements nécessaires, ne
perde pas de vue qu'un déséquilibre budgétaire ou une aggravation
excessive de la fiscalité compromettrait également les chances
exceptionnelles de I’économie libanaise (1).»

(1) Journal L'Orient, 25 Juillet 1960.
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Telles sont les principales caractéristiques du milicu écono-
mique libanais. Nous avons ainsi tracé les grandes lignes du cadre
dans lequel évolue la matiére budgétaire libanaise.

*
*x Xk

Cet ouvrage comprend deux parties: la premitre traite de
I’aspect socio-économique et financier de ’évolution budgétaire;
la seconde traite de l'aspect strictement juridique. Comme il
n’existe pas un travail d’ensemble, sur les finances publiques
libanaises, il nous a paru utile d’envisager la matiére budgétaire
dans sa totalité, sous ses différents aspects. En France ol le sujet
du budget est étudié depuis bien longtemps, il est rare aujourd’hui
qu'un méme auteur attache une égale importance a [’aspect
économique et & Paspect juridique du budget. Allix, Trotabas,
Laferriére et Waline ont écrit des traités de Iégislation financiére
ol prédomine I'étude des régles de comptabilité publique. Laufeu-
burger, Reuter, Duverger s’intéressent davantage, dans leurs écrits,
4 la partic économie financiére. Obéissant a des considérations
différentes, nous avons dfi préter une égale attention aux données
juridiques et aux données économiques du budget.

*
* ok

Dans la premiére partie de ouvrage, nous avons travaillé a
situer le budget dans son «environnement» socio-économique et
politique. Nous avons voulu quec cette étude théorique plonge ses
racines dans la réalité libanaise, que chaque principe posé s’appuie
sur une expérience proprement libanaise. Du particulier, s’élever
au général, 2 travers le général, considérer et repenser le parti-
culier, tel fut notre constant souci.

Nous n’avons pas perdu de vue les circonstances particu-
liéres de temps et de lieu qui ont entouré I'évolution des finances
publiques au Liban. Nous avons pu ainsi connaitre les diverses
composantes de cette évolution: composante économiquc, sociale,
politique, ctc... L’observation de la matiére financiére libanaise
d’une part, et la recherche scientifique d’autre part nous ont
permis de dégager les lois d’évolution suivantes:

lo —- L’évolution des finances publiques est liée dans une
large mesure au développement du réle de IEtat.
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Au point de vue matéricl ¢t quantitatif, cette dépendance se
traduit par la croissance de Iappareil administratf, et par Paug-
mentation des dépenses publiques. Au point de vue qualitatify le
développement fonctionnel de I'Etat et ['accroissement des dépenses
qui en résulte détermine une transformation dans les conceptions
financiéres.

20 — Le développement du réle de I'Etat est lui-méme
fonction de I'évolution socio-économique.

En eflet au Liban, avant la deuxiéme guerre mondiale, les
pouvoirs publics n’assumaient que les fonctions traditionnellement
confiées & I'Etat-gendarme: police, justice, armée. Les services 4
caractére économique et social, quand ils existalent, étaient de petite
envergure; ils suffisaient cependant aux besoins socio-économiques
de époque. Puis quand la guerre est venue modifier une certaine
physionomie du Liban, conférant une nouvelle dimension aux
structures sociales et économiques, 'Etat s’est départi de sa «neu-
tralité» traditionnelle et est intervenu de plus en plus dans les divers
secteurs de la vie nationale. Une nouvelle fonction, un nouveau
role socio-économique de I'Etat a commencé 4 se développer. Pour
pourvoir aux besoins nouveaux engendrés par 1’évolution, I'Etat
a procédé a l'extension des services publcs traditionnels et 2
la création de services originaux.

3¢ — Lorsque, du fait de lintervention économique et sociale
de I'Etat, les dépenses publiques (notamment les dépenses d’équi-
pement) atteignent un certain niveau d’accroissement, elles peuvent
étre utilisées comme masse de manceuvre pour agir sur la conjonc-
ture financiére du pays. Il apparait ainsi que le développement de
Pinterventionnisme économique de I'Etat se traduit, & la limite,
par I'apparition d’un interventionnisme spécifiquement financier.

En effet, observons le phénomeéne dans la réalité libanaise.
En 1931 ct 32, lors de la crise économique internationale, I’Etat
a réagi commc un entrepreneur privé qui se soumet aux lois de
Uoffre et de la demande; au lieu de ranimer la situation cn aug-
mentant les dépenscs du secteur public, il a réduit considérablement
les crédits affectés aux travaux, aux fins d’assurer I’équilibre bud-
gétaire. C'est que le budget des investissements —- qui est considéré
comme une traduction chiffrée de I'interventionnisme économique
— ¢était & ’époque d’une si petite envergure qu’il ne pouvait étre
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utilisé cfficacement comme levier, comme moyen d’action
«financier».

Depuis 1930 Pévolution s'est faite, au Liban, dans le sens
d’un accroissement continu des dépcnses d’équipemnent. Le budget
a acquis depuis quelques années une grande importance, ce qui
a permis de plus en plus & I'Etat d’agir, au moyen de ses finances,
sur la conjoncture économique.

Telles sont les lois d’évolution que nous a révélées I'étude des
finances publiques libanaises. Elles constituent le théme de la
premiére partic,

%

C’est & Paspect juridique du budget que nous avons consacré
la deuxiéme partie. Nous avons porté successivement notre examen
sur les bases d’établissement du budget libanais, sur sa préparation,
son vote, son exécution et son contrdle d’exécution. Nous avons
montré, & 'occasion, comment 1’évolution de notre droit budgé-
taire prolongeait I'évolution du «fait» financier et économique
libanais. Il apparait en effet que Pintervention progressive de
I'Etat dans les différents domaines de 'activité nationale avait
rendu, en partie, la législation financiére, désuéte. C’est que celle-ci
était congue selon les dogmes traditionnels de I’économie libérale;
or les faits prouvent que I’Etat libanais tend de plus en plus a
dépasser le stade du «laisser-faire»; il prétend faire sien les prin-
cipes de I’économie orientée. Il a donc fallu adapter le droit budgé-
taire A I'évolution économique et surtout au développement fonc-
tionnel de I'Etat. Le régime juridique ordinaire s’est révél¢ ina-
dapté. On a dd notamment procéder A assouplissement des régles
relatives & Pemploi des crédits d’équipement ct de programme...
Les lois organiques concernant les services dotés de budget annexe
ont été, pour la plupart, modifiées. En outre, un texte de base
réglementant d’une maniére uniforme les établissernents publics
a caractérc industriel et commercial est entré en vigueur en 1959.
On peut dirc, en général, que les réformes réalisées par les gouver-
nements du Nouveau Régime vont dans lc sens d’une modcrnisa-
tion de notre équipement administratif et financier.

Un double dessein a constamment dominé la composition de
cette deuxiéme partie. Il s’agissait, pour nous, de ne pas isoler la
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théoric de la pratique et dc garder & ce travail un niveau intellec-
tucl suffisamment élevé. A cette fin, nous avons, pour 'étude de
chaque institution budgétaire, suivi cette méthode:

o Nous avons tout d’abord entrepris 'analyse des textes
juridiques s¢ rapportant aux différentes institutions. Nous avons
porté notre examen sur les principaux réglements de comptabilité
publique qui sc sont succédé au Liban depuis 'Indépendance: la
loi du 16 Janvier 1951, Ie décret-loi N 35 du 19 Mars 1953, Ie
décret-loi N 10 du 29 Décembre 1954 ¢t cofin les décrets’—loi
No 117 et 118 du 12 Juin 1959. Nous avons ainsi commencé par
faire une étude descriptive des structures budgétaires.

— Ensuite I'analyse juridique des institutions s’achéve par
une étude sur I’évolution financiére et le fonctionnement pratique
de celles-ci. Ainsi par exemple nous avons porté un égal intérét
aux régles concernant le report de crédit et au mouvement d’ac-
croissement des crédits annuellement reportés... Pour donner i
notre travail une utilité pratique, nous avons par ailleurs essayé
d’observer le fonctionnement des institutions dans les différentes
administrations publiques et en particulier au Ministére des
Finances.

Le sujct de cet ouvrage cst inépuisable et nous ne prétendons
pas 'avoir épuisé. Chaque institution budgétaire peut faire 'objet
d’une thése. Il manquait un travail d’ensemble sur les finances
{)ubliques libanaises. Notre veeu est d’avoir pu combler cette
acune.

PREMIERE PARTIE

ASPECTS SOCIO-ECONOMIQUES
ET FINANCIERS
DE L’EVOLUTION BUDGETAIRE

L’évolution des finances publiques an Liban reflete le déve-
loppement du réle de I’Etat. Elle en est la conséquence dans une
trés large mesure.

A la base de I'une et Pautre évolution, il y a la transforma-
tion de la réalité socio-économique et politique du pays.

Le role de I'Etat s’est élargi avec V'accession du Liban a
Indépendance en 1943; il a tendu 2 se développer aprés la
deuxiéme guerre mondiale sous la pression des faits économiques
et sociaux. Deux composantes donc du développement de 'Etat:
I'une politique, Pautre socio-économique.

Sur le plan des finances, ce développement se traduit par un
accroissement des dépenses publiques et par une évolution dans

les conceptions budgétaires.
A quelque niveau qu’on se place, le mouvement évolutionnel

dans son ensemble révéle une «complexification» croissante des
structures.



CHAPITRE PREMIER

DEVELOPPEMENT DU ROLE DE L’ETAT
ET EVOLUTION SOCIO-ECONOMIQUE

Le role de PEtat est normalement taillé 4 Ja mesure de la
réalité socio-économique ambiante. Qu'une transformation pro-
fonde vienne A s'opérer dans les structures sociales, économiques
ou politiques d’un pays et I'on assiste, & bréve ou longue échéance,
A une croissance de PEtat et de son appareil administratif. Le
mouvement finit alors par se répercuter sur le plan des finances
publiques ot l'on observe un changement dans les ordres de
grandeur d’abord, puis dans les formes et techniques financiéres,

Le développement du réle de PEtat et 'évolution des finances
publiques au Liban paraissent avoir suivi, dans I'ensemble, ce
mouvement. Le budget et I'administration publique d’avant 'In-
dépendance répondaient assez naturellement aux besoins de la
soctété libanaise de lépoque. Puis quand notre réalité socio-
économique a commencé i se transformer & partir de la deuxiéme
guerre mondiale, quand I’Etat récemment indépendant dut inter-
venir dans les problémes sociaux ct économiques de la guerre et
de laprés-guerre, cette administration et ces finances commen-
cérent & s’adapter aux nouvelles dimensions de la réalité socio-
économique et politique.

Avant et aprés I'Indépendance, avant et aprés la deuxiéme
guerre mondiale — ces deux événements contemporains qui ont
changé d’une maniére irréversible une certainc physionomie du
Liban — représentent les deux périodes sur lesquelles portera ce
premier chapitre. A elle seule, I'Indépendance politique n’a fait
qu’élargir les attributions et les fonctions de I'Etat; mais il a fallu
Iinterférence de la guerre avec I'Indépendance pour déterminer
une évolution profonde dans les structures.
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SECTION 1

STRUCTURES LIBANAISES AVANT
LA DEUXIEME GUERRE MONDIALE

Le sujet et les dimensions de cet ouvrage ne nous permettent
pas d’inventorier en détail la situation libanaise d’avant et apres
la deuxi¢me guerre mondiale. I1 suffira, pour chacune des périodes,
d’indiquer quelques niveaux-témoins de leur économie, juste asscz
pour montrer le lien entre 'évolution des structures socio-écono-
miques et le dévcloppement du réle de PEtat.

§ 1. — Réalité socio-économigue

A) Structures sociales. — L’émigration massive et la forte mor-
talité consécutive 3 la premiére guerre mondiale avaient rendu le
facteur humain numériquement trés faible. (La famine et la ma-
ladie avaient décimé plus de 150.000 habitants, au cours de la
guerre de 1914.) Un recensement de la population libanaise opéré
en vingt-quatre heures le 31 Janvier 1932 ne donnait qu’un total
de 793.396.

La population résidente était composée principalement de com-
mercants, de petits propriétaires, de travailleurs manuels et d’indi-
vidus 4 revenus limités. Le nombre de personnes ayant des revenus
supéricurs & 100.000 livres libanaises dépassait difficilement la
centaine, écrivait un économiste au lendemain de la deuxiéme
guerre mondiale. Il ajoutait qu’une véritable harmonie sociale
régnait dans le pays, les diverses classes de la population vivant
chacune selon ses moyens et sa condition (1). De son cbté,
Michel Chiha, éminent observateur de la réalité libanaise,
décrivait le niveau de vie de D'époque en ces termes: «...Il
y a au Liban trop dec gens qui sont des marchands de quel-
que chose en face de trop peu dec gens qui ne le sont pas.
Tout ce monde vivote... se heurte & une clientéle généralement
difficile parce qu’elle a trés peu d’argent a dépenser, vend peu...
A part les périodes troublées ou les fortunes se font et se défont

) {1) GasrieL MexNassa, Plan de reconsiruction de l'dconomie libanaise el de
réforme de I'Etat, Beyrouth, pp. 21-22.

DEVELOPPEMENT DU ROLE DE L'ETAT 11

avec rapidité... trés peu de commergants, de gens d’affaires, au
Liban, ont pu se retirer, comme on dit, «apreés fortunc faite» (1).»

En ce qui concerne la classe ouvriére, il ressort des rapports
économiques et sociaux présentés par l'autorité mandataire a la
S.D.N. que les conditions générales du travail, en ce temps, ne
pouvaient susciter des problemes sociaux d’importance. On peut
lire dans le rapport de 'année 1928 que «la plupart des ateliers
sont familiaux soit que le chef de famille vende directement son
travail, soit qu’il travaille pour un entrepreneuf... 1l serait préma-
turé de dire que P'industrie, au sens européen du mot, cxiste dans
Jes Pays de mandat frangais... Dans les ateliers familiaux... le
travail n’exige en aucune maniére une tension analogue a celle
qui est exigée des ouvriers dans les ateliers modernes (2)...»

En effet dans le Liban d’avant 1939, on ne pouvait parler
justement d’industries et d’ouvriers; I'économie libanaise montrait
en général a l'observateur un visage certain d’artisanat. La con-
sommation dont on dit qu’elle est complémentaire des investisse-
ments en ce sens qu’elle stimule la création d’entreprises de pro-
duction, demeurait insuffisante; les produits artisanaux satisfaisaient
dans une certaine mesure les besoins de la population: vétements,
habillement, etc... L’importation couvrait le reste des besoins.

On se demande — sur base de ces données — quelle pouvait
étre 4 I’époque la physionomie du milieu ouvrier. Généralement
'unité artisanale était composée d’un maitre-artisan qui groupait
autour de lui quelques ouvriers choisis le plus souvent parmi ses
parents proches ou éloignés. Les conventions de travail étaient
basées sur la confiance réciproque et sur des considérations morales
beaucoup plus que sur les régles impératives de droit; il s’agissait
le plus souvent d’un accord verbal entre patron et ouvrier. Les
métiers d’un méme genre tendaient & se concentrer dans un méme
quartier, dans une méme rue. «Clest le souk des joaillicrs, des
menuisiers, des ferblantiers, des cordonniers, des tailleurs... Cest
une vie économique patriarcale, que ménent 'ouvrier ct 'artisan-
employeur libanais sans heurts, sans conflits, aidés par une facilité

(1) MicHeL Crina, La morale et les affares au Liban, in Semaines Sociales de
Beyroutk, 1940, p. 15.

(2) Rapport d la S.D.N. sur la situation de la Syrie et du Liban, publié par le
Ministére des Affaires Etrangéres, Paris, 1927.
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bienfaisante de Ja vie {1).» L'origine sociale des patrons qui étaient
le plus souvent d’anciens cmployés ou des paysans venus de la
montagne conférait aux rapports entre employeur et ouvrier un
caracttre de cordialité et de bonhommie. L’ouvrier qui connait le
plus souvent le curriculum vitae et le passé modeste de son patron
pouvait difficilement lui envicr une situation qui ne ressemblait,
en ricn, au patronat héréditaire. La fortunc et la position sociale
de Pemployeur ne pouvaient apparaitre comme le droit exclusif
d’une classe détcrminée; I'observation et le simple bon sens indi-
quaient qu’elles pouvaient étre convoitées et acquises par chacun,
s'il est doué d’une certaine habileté, d’une endurance au travail,
d’un sens spéculatif. On retrouve cette méme simplicité dans les
considérations qui président a4 "'embauchage des ouvriers; il n’était
pas question a I’époque d’exiger du prolétariat une formation tech-
nique, une certaine qualification professionnelle; employeur en-
gageait de préférence des ouvriers de son village, de sa région, de
sa communauté religieuse; quelques-uns lui étaient recommandés
par ses amis, par sa clientéle. Les obligations sociales qui sont
aujourd’hui mises & la charge du patron, en vertu d’une législation
spéciale, étaient exécutées assez souvent d’une maniére spontanée:
les patrons ou leurs épouses venaient en aide & leurs ouvriers quand
Ceux-ci sc mariaient ou mariaient leurs enfants, quand ils avaient
besoin de soins médicaux, etc... L’ouvrier, 4 son tour, vouait
fidélité au patron; il lui rendait, en marge de son activité profes-
sionnelle, certains petits services, et se considérait comme étant son
homme. Le prolétariat libanais n’étant pas organisé politiquement
en cc temps-la, les ouvriers se réclamaient des idées et points de
vue politiques de leurs patrons. Un ingénieur frangais qui a séjourné
longtemps dans ce pays écrivait trés justement: «D’aillcurs dans
ce groupe humain asscz réduit qu’est 'usine libanaise, chacun se
connait. Et I'on sait que lorsque des hommes qui se connaissent
sont en rapport, ils ne pésent plus I'un, par rapport a lautre leur
poids social, mais leur poids d’intelligence, de volonté, dinitiative,
de sens des situations et des psychologies (2).»

(1) Josepu Donato, L'euvrier dans la nation, in S:m. Soc. de Beyrouth, 1946,
p. 20.

{2) ReNt Unry, Les rapports de Péeonomique ef du social dans Uindustrie liba-
naise, in Sem. Soc. de Beyrcuth, 1955, pp. 65-66.
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Au lendemain de la deuxi¢me guerre mondiale, des enquétes
sur lcs conditions de la famille ouvriére libanaise furent menées
par I'Union pour la Protection de I'Enfance au Liban, par 'la
Croix Rouge, par UEcole d'infirmiéres visiteuses et par des assis-
tantes sociales. Elles ont fourni des détails intéressants sur le niveau
de vie du prolétariat au point de vue de I'habitation, de la nour-
riture, de ’habillement, etc....

En ce qui concerne I'habitat, si on met & part les «bidonvil.les?,
¢’est-a-dire le quartier ouvrier arménicn, on peut dire c_lu’il n’.ex1s§a1t
pas de cité ouvriére, pas de coron au Liban. L’ouvrier qui quitte
le soir son usine et regagne sa maison s’intégre dans un milieu
hétérogéne composé d’employés, de boutiquiers, d’armsar}s, de
petits patrons. La maison ouvricre typique est représent’ef_: au
Liban par ce qu’on appelle le haouch qui consiste en une série de
chambres construites autour d’une cour rectangulaire; chaque
famille occupe une chambre; ensemble de la coml.nunauté dis-
pose généralement d’une cuisine et d’une salle de bain commune.

Tout naturellement ce climat social, simple et serein ne pouvait
favoriser I’épanouissement de mouvements syndicaux ou corporatifs.
C’est & peine si,dansson rapport 21a S.D.N. en 1932, autorité man-
dataire signale un certain effort 2 Beyrouth pour créer un syndicat
des employés de banques et de commerce. Chiha a expliqué avec
humour absence des corporations professionnelies au Liban dans
la période antérieure 2 la deuxiéme guerre mondiale: « ... avant
de songer, dit-il, & établir dans telle ville, dans telle région, 1’1{15-
titution syndicale ou corporative, il y aurait lieu, pour nc point
paraitre téméraire ou ridicule, de créer au préélable la profess1pn,
elle-méme inexistante ou presque. On nc peut pas organiser
corporativement le néant (1}!..»

Ainsi donc les conditions générales de la vie et la structure
particulitre du milieu ouvrier ne pouvaient engendrer des luhttes
de classes dans le Liban d’avant la guerre de 1939, dc meéme
qu’elles ne pouvaient susciter l'intervention de PEtat. Aussi les
services publics 3 caractére social demeuraient assez rares, de
trés petite envergure.

(1) Micuer CHina, op. cit, p. 8.
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Ce n'est 1a sans doute qu’un aspect de la réalité socio-écono-
mique libanaise d’avant 'Indépendance qu’il faut compléter par
des indices strictement économiques.

B) Structures économigques. — Il ne pourrait étre question d’en
faire une étude compléte, pour des raisons déja indiquées. Qu'il
nous suffise de citer quelques niveaux-1émoins de Péconomic de
Pépoque.

Le siége principal de Dactivité économique au Liban est sa
capitale Beyrouth. Celle-ci constitue le point de départ ou d’arrivée
de tout mouvement économique national, et le lieu de passage des
mouvements économiques régionaux.

On ne posséde pas beaucoup de données sur les dimensions
de ce milieu économique. Nous savons cependant que la superficie
de notre cité n’était en 1912 que de 330 hectares; la population
s’élevait a 120.000 habitants. Dix ans plus tard, soit en 1922, ces
chiffres étaient portés & 550 hectares et 4 140,000 habitants (1). En
1938, la population beyrouthine atteignait 180.000 h. (2).

Pour pouvoir apprécier la situation économique du Liban,
A toutes les périodes de son histoire moderne, il faut se référer
surtout a Pactivité portuaire de la ville de Beyrouth. Elle traduit
assez fidélement les mouvements de la conjoncture économique.
Le bilan de l'activité portuaire — tonnage total des marchandises
importées et exportées — donnait les chiffres de 466.561 tonnes
et 491.280 tonnes pour les années 1932 et 1933 (3).

Peut aussi témoigner du niveau économique de 'époque I'état
du marché de crédit, surtout dans une ville comme Beyrouth ol
le secteur tertiaire (commerce) est prédominant. Si on se réfere a
des statistiques relativement récentes, on constate qu’en 1943 déja
les avances bancaires ne dépassaient pas 18 millions de L.L. (4).
Notons maintenant, pour finir avec le secteur commercial, un der-

nier indice (auquel d’ailleurs on se référe de plus en plus dans

(1) Le Commerce du Levant, 18 Oct. 1850,

(2) Ernest TeILHAc, in Sem. Sec. de Beyrouth, 1943, p. 82,
(3) Rapport & la S.D.N. ..., 1933, p. 38,

(4) Le Commerce du Levant, 15 Déc. 1954
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tous les pays pour mesurer le niveau de vie): la circulation auto-
mobile. Le nombre des voitures, au Liban, qui était de 376 en 1921
avait passé a 5.291 en 1928 (1).

Le sccteur secondaire, ¢’est-a-dire Pindustrie, au Liban, était
considéré avant la deuxiéme guerre mondiale comme un secteur
en formation. Sans doute des capitaux considérables furent investis
entre 1926 et 1940 dans des entreprises industrielles: filature et
tissage du coton, de la soic et de la laine; bonneterie, confection;
fabriques d’allumettes, savonneries, tanneries, industries alimen-
taircs, etc. Mais, d’aprés une opinion avertie, aucune de ces cntre-
prises n’avait acquis l'envergure nécessaire pour meériter d’étre
classéc parmi les grandes affaires, sauf ccpendant la fabrication
du ciment, lc tissage des draps, la fabrication du sucre de
betterave (2}. Quant 4 la filature de la soie, aprés avolir connu
un grand essor, elle avait commencé 2 décliner sous le coup de
la grande crise économique de 1930 et de la découverte de la
soie artificielle, pour disparaitre presque complétement. Il convient
aussi d’ajouter a ces rares exceptions, les grandes entreprises orga-
nisées sous forme de services publics concédés: construction d'un
port & Beyrouth, équipement du réseau des voies ferrées, I’éclairage
urbain, la force motrice électrique, les distributions d’eau potable,
etc... Le capital investi sous cette forme s'élevait en 1940 a 600
millions de francs dont il ne revenait qu'une faible part aux capi-
talistes libanais (3).

En général, industric libanaise avant la deuxiéme guerre
mondiale a souffert de la concurrence étrangére et de la crise
économique de 1930. D’aucuns affirment que la guerre de 1939
est venuc la revigorer au moment ou de nombreuses entreprises
étaient condamnées a disparaftre.

Les secteurs tertiaire et secondaire, malgré leur faible expan-
sion, avaient gagné beaucoup en importance par rapport au secteur
primaire, Pagriculture. Les mauvaiscs récoltes et la baisse générale
des prix agricoles de 1919 & 1934 avaient en effet contribué, dans

(1) Rapport @ la S.D.N. ..., 1928.
{2) Josepu NAGGEAR, in Sem. Soc, de Beyrouth, 1940, p. 61,

(3) Ibid., pp. 62-63.
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une large mesure, au déclin de 'agriculture libanaise. Les expor-
tations d’agrumes avant la guerre de 1939 atteignaicnt une moyenne
de 20.000 tonnes seulement; la plantation de la pomme était quasi
inexistante: le Liban importait les pommes de Californie (1).

Le revenu national aurait pu témoigner de la réalité socio-
économique d’avant-guerre s’il avait été calculé réguliérement et
scientifiquement. Le Président de 1a Société Libanaise d’Fconomie
Politique I’a estimé au lendemain de la deuxiéme guerre mondiale,
a 600 millions de L.L. environ pour I'année 1946 (2); le chiffre
de 53 millions a été avancé pour I’année 1938 (3). Nous ne pensons
pas qu’il existe de chiffres antéricurs 4 cette date. Il n’y a pas d’ail-
leurs & s’étonner de ce que le calcul du revenu national n’ait été
introduit que depuis peu de temps au Liban; les Etats-Unis, eux-
mémes, n’ont commencé 4 se servir de ces nouvelles techniques que
depuis une vingtaine d’années. Quant aux pays européens, c’est
aprés la guerre de 1939 qu’ils ont procédé 4 I'évaluation quanti-
tative de leur revenu national. Précisons que celui-ci peut étre
défini suivant deux méthodes: dans une premiére méthode, il est
représenté par la valeur monétaire de la production nationale;
dans une deuxi¢me méthode, il est représenté par la somme des
rémunérations servies aux divers facteurs de production.

La répartition du revenu national libanais entre les différents
secteurs économiques n’a pas subi proportionnellement de modi-
fication fondamentale, que I'on se place dans la période antérieure
ou postérieure a la deuxiéme guerre mondiale. C’est pourquoi, &
défaut de chiffres valables pour la période d’avant-guerre, nous
utiliserons les taux de I'année 1950 (4).

Le secteur agricole qui couvre toute la production du sol
(fruits, Iégumes, céréales, etc...), I'élevage et la péche, a donné un
revenu de 206 millions de livres libanaises en 1950, ce qui repré-
sente 199, du revenu national. Les produits classiques du sol ont

(1} Le Commerce du Levant, 15 Déc. 1934,

(2) GasrieL MEeNassa, op. cif., p. 147

{3) Georces NAJjaRr, dans L'Orient, 2 Mars 1938,

{4) AvBErT BADRE, L¢ revenu national au Liban, in Sem. Soc. de Beyrouth,
1955, p. 12.
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contribué i la formation du revenu agricole, dans la proportion
de 85%, et les foréts et élevage de 15%. Le revenu du secteur
agricole parait extrémement faible, surtout lorsqu’on sait que la
moitié de la population libanaise vit de I'agriculture.

La contribution du secteur industriel {qui comprend 'indus-
trie et Partisanat, c’est-a-dire les établissements qui utilisent la
force motrice, & Pexclusion de ceux qui utilisent la force humaine
ou animale) a été estimée, en 1950, 2 120 millions de livres liba-
naises. En v ajoutant 17 millions pour les petits métiers tels que
menuiserie, cordonnerie, etc... on atteint le chiffre de 137 millions,
ce qui représente 12%, du revenu national.

Les revenus du «secteur bitiment» sont évalués d’aprés la
méthode des produits; ils comprennent les profits, salaires et inté-
réts qui sont distribués 4 Poccasion de Paccomplissement des opé-
rations de construction; en sont exclus les revenus provenant de
la location des immeubles, car les rentes (loyers) entrent dans la
catégoric «secteur immobilier». En 1950, la contribution du
«secteur batiment» a la formation du revenu national s’est €levée
4 42 millions de livres libanaises (soit 4%, du revenu national). Il
convient de signaler que la part du travail (des salaires) est plus
fortement rémunérée que les autres facteurs de production, C’est-
A-dire les profits commerciaux et industriels: soit la proportion de
deux tiers et un ticrs. On considére, cn outre, que les dépenses
effectuées dans ce secteur constituent des dépenses de capital et
non de consommation, méme lorsqu’il s’agit d’opérations de cons-
truction portant sur des maisons d’habitation (1).

La premiére place dans la répartition du revenu national par
branche économique revient au «secteur commercial». Entrent
dans cctte catégorie les commerces d’importation, d’exportation,
de transit et d’entreposage. Ce secteur a donné en 1950 un revenu
de l'ordre de 300 millions de livres libanaiscs, ce qui représente
309, du montant global du revenu national. Ces chiffres ne réca-
pitulent pas toute une série d’opérations commerciales invisibles
qui laissent pourtant chaque année des profits substantiels.

(1) AvBerT BADRE, op. cil., p. 21.
Bud. Lib, — 2
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En répartissant le revenu de cc secteur entre les différentes
branches commerciales, on aboutit aux résultats suivants {1):

1) Commerce d'importation : 40 9
2) Commerce de transit 1 209
3) Commerce d’entreposage : 5%

Nous aurons 'occasion, plus loin, de montrer que la partici-
pation des divers secteurs économiques 2 la formation du revenu
national est assez peu équilibrée, en ce sens que le secteur com-
mercial est trop développé par rapport aux secteurs agricole et
industriel. Cette situation attire de plus en plus D'attention des
pouvoirs publics et offre un champ vaste i linterventionnisme
de IEtat.

Le Liban a vécu sous un libéralisme économique total jusqu'a
la deuxiéme guerre mondiale: jusque-la, disait-on, «I’économie
dirigée n’était connue au Liban que par les publications décrivant
le fonctionnement des régimes totalitaires (2).»

Les dimensions «microcosmiques» de la réalité sociale et éco-
nomique du Liban d’avant-guerre, la concentration insuffisante
du facteur humain, ’harmonie sociale qui régnait entre les classes
de la population, Ics conceptions libérales de 1a Puissance manda-
taire, la prédominance du libéralisme dans le monde ne pouvaient
pas inspirer Pinterventionnisme & I’Etat libanais; tout 'encoura-
geait, au contraire, A rester confiné dans ses taches militaires,
judiciaires et policiéres, domaine traditionnellement réscrvé a

PEtat libéral.
§ 2. —— Rile de UEtat

Le réle important, presque exclusif, dévolu a l'inttiative
privée dans tous les secteurs de la vie sociale, politique et
économique caractérise le libéralisme intégral de I'Etat liba-
nais d’avant 1939. La nette prédominance du secteur privé
par rapport au secteur public se retrouve d’ailleurs dans toutes
les économies moyen-orientales d’avant-guerre. Ce fait a été
constaté dans un rapport des Nations Unies sur les conditions

(1) ALBERT BADRE, op. cit., p. 21.
(2) Gasrier Menassa, op. cit., p. 60,
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économiques en Moyen-Oricent (1). Le rapport conclut que, dans
la plupart des pays de cette région, le mouvement économique doit
son impulsion et son développement surtout a initiative privée.
En Egypte, en Syrie et au Liban, la totalité de I'imdustric appar-
tenait & des capitaux privés. Le développement de DIagriculture
était di également a Deffort du secteur privé.

Au Liban, le role de Pinitiative privée demeure encore au-
jourd’hui prépondérant dans tous les domaines, bien quon cons-
tate un développement certain du secteur public depuis la fin de
la deuxiéme guerre mondiale. Qu'il s’agisse de P'enseignement, de
I'hygitne ou de lexploitation du domaine de I'Etat, lc sccteur
privé avait marqué jusque-1a un développement de loin supérieur

A

a celui du secteur public.

Le role restreint de I’Etat, scs interventions élémentaircs dans
le domaine social et économique n’avaient pas donné a I'appareil
administratif I'extension et la complexité que nous lui connaissons
aujourd’hui. (Pétait une administration caractéristique d’un Etat
essentiellement libéral ol 'importance était donnéc aux services
administratifs plutét qu’aux services économiques et sociaux.

L’autorité mandataire francaise partageait le pouvoir avec
Pautorité libanaise; Parmeée, la sireté générale, le service du cadas-
tre étaient aux mains de la premiére. Il n’y avait pas encore de
représentation diplomatique. C’était 'ére de PEtat-gendarme
restreint et incomplet,

L’administration libanaise disposait, cn 1937, compte non tenu
des fonctions exercées par les autorités frangaises, de 3659 fonction-
naires et agents (2). Si on répartit ce chiffre entre les divers dépar-
tements de ’Etat, on constate que les services économiques et
sociaux disposaient du tiers environ de l'effectif total des fonc-
tionnaires, et les départements administratifs, y compris la Sécurité
Intéricure, des deux tiers (3). La prédominance des services admi-
nistratifs par rapport aux services économiques et sociaux est,
disions-nous, caractéristique de 1'Etat libéral.

(1) Le Commerce du Levant, 8 Aofit 1951,
(2) Gasrier MEenNassa, ep. cit, p. 180,
(3) Ikd.
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A) Exiguité des dépariements économiques et sociaux. — Le Minis-
tére des Travaux Publics, le plus important en principe des dépar-
tements économiques, ne comptait en 1937 que 82 fonctionnaires,
dont 18 ingénicurs (1). C’est quc le niveau de vie relativement bas de
Pépoque ne stimulait pas les échanges commerciaux entre les diffé-
rents centres du pays; le trafic automobile demeurait assez faible;
rappelons que le nombre de voitures au Liban s'élevait 4 400 cnviron
en 1921 et qu’il atteignait & pcine 5000 en 1928, Le réscau routier
était congu alors en fonction des besoins soclo-économiques. En outre
les travaux de production ct de distribution d’énergie électrique et
hydraulique, qui entrent aujourd’hui dans la compétence de ce
Ministére, étaient confiés & des services publics concédés.

Le Ministere de PAgriculture comptait & peine 40 fonction-
naires et le Ministére de I'Economice 13 (2). On ne peut s’étonner
de I'insuffisance des cffectifs dans ces deux départements, quand on
sait que IEtat libanais, en ce temps, n’avait pratiquement aucune
politique économique ¢t notamment aucune politique agricole.
Les pouvoirs publics ne cherchaient pas 4 trouver les moyens
nécessaires pour augmenter la production fruitiére ou céréale.
Par ailleurs, la production étant encore assez faible, on ne songeait
pas & créer des administrations spéciales pour encourager les in-
dustries de transformation des produits agricoles L’initiative privée,
en ce domaing, était abandonnée 4 elle-méme. Quant au Ministére
de PEconomie Nationale, ses services étaient réduits au mlmmum,
vu que PEtat avait pour politique de laisser une liberté quasi
totale aux activités du secteur privé. Les 13 fonctionnaires de ce
Ministére suffisaient 4 assurer une protection élémentaire des con-
sommateurs, a viser quelques formalités relatives & des opérations
d’importation et d’exportation.

Le peu d’importance accordé i ces Ministéres traduit assez
la neutralité de I'Etat dans le domaine économique.

Il en était de méme dans le domaine social, Le Ministére de

IHygiéne ne disposait en 1937 que de 31 fonctionnaires seule-
ment (3). L’assitance publique était assurée concurremment par

(1) GasrIEL MENASsA, ap. cit, p. 191,
(2) Ihid, p. 197,
(3) Zbid., p. 180.
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des établissements a gestion directe ct par des hopitaux et ccuvre
d’assistance relevant d’institutions prlvecs libanaises et étrangéres.
L’Etat qui n’avait pas a participer & la gestion dcs établissements
privés se bornait 4 rembourser les journées d’ hospltahsatlon des
malades qu’il leur confiait. Sur le nombre de 3.882 malades soignés
en 1931 au compte de ’Etat, 1698 seulementi étzient requs dans
les établissements publics (1). Et en 1933, sur 3.954 malades indi-
gents, ces établissements n’en recevaient que 1.775 (2). On note,
cependant, pour certaines années, la proportion inverse.

En général, Pintervention de I’Etat dans le domaine de I'hy-
giéne n’avait ni la méme ampleur, ni la méme intensité dans les
différents pays du Moyen-Orient. L’administration mandataire,
en pénétrant dans la région a Iissue de la premitre guerre mon-
diale, a rencontré des milieux humains assez divers; d’un pays &
I'autre, les besoins sociaux et économiques différaient sensiblement.
En ce qui concerne Paction médicale, entendue au sens le plus
large du terme, clle avait 4 s'appliquer d’une maniére constante
et massive dans nombre de pays ol 'hygiéne faisait défaut. A cet
égard, le Liban faisait exception, dans unc certaine mesure: le bon
climat et le degré d’évolution relativement élevé de la population
maintenaient & un standing assez haut la santé générale; le Liban
n’avait pas a souffrir de maladies pourtant endémiques dans la
région, telles que le choléra, le typhus, la peste, la petite vérole,
cte... S’agissant d’épidémies, Padministration libanaise avait sur-
tout 4 combattre la typhoide, la dysenterie ¢t la malaria ou fiévre
paludéenne.

Dans le domaine de P'enseignement, Uinfériorité du secteur
public était assez accentuée aussi. Des statistiques embhes en
1933 (3) révelent qu’ll existait & I'époque au Liban 1307
ments d’enscignement publics et privés {toutes ¢
maire, secondaire et supérieure) groupant au tota 13
En faisant entrer justement les institutions étrangt sﬁam‘ le secte
privé, on constate que I’ Etat détient seulement
sur un total de 1307, recevant 15.706 éléves sur u

/’—
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(1) Rapport & la S.D.N. ..., 1931, p. 145 M
(2 Ibid.,, 1933, p. 148. ‘
(3) Bul. Econ, des Etats du Levant sous Mandat Frangais, N© 2, 1933, Anficke 23.
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Il faut dire que dans le domaine de ’enseignement, comme dans le
domaine de I'hygi¢ne, 'intervention des pouvoirs publics n’était pas
sollicitéc avec la méme urgence par les différents pays du Levant sous
mandat britanmque et frangais. C’est que les besoins de ces pays
étaient plus ou moins grands, plus ou moins satisfaits. Le niveau
d’évolution sociale ne pouvait manquer de paraitre inégal 2 'obser-
vateur étranger qui se déplagait d’un pays moyen-oriental  'autre.
Dans certains pays, plus de 90% de la population est analphabéte;
au Liban, plus dc la moitié de la population sait lire et écrire. Alors
qu’en Egypte et en Turquie, le pourcentage des enfants pratiquant
Pécole primatre ne dépasse guére 50%, il atteint 77% environ au
Liban. En ce qui concerne ce pays, il convient de remarquer que
la culture occidentale y a pénétré bicn avant linstauration du
mandat frangais; du temps ot I'empire ottoman dominait la région,
laissant une autonomie politique assez large au Liban, les missions
religieuses frangaises, américaines et anglaises avaient ouvert de
nombreuscs écoles 4 Beyrouth et au Mont-Liban.

Le tableau ci-dessous montre en détail la répartition des
effectifs scolaires entre le secteur public et le secteur privé au
Liban (1):

Enseignement Enseignement Enseignement
public privé étranger

Etablis. | Eleves | Etablis. | Flaves | Etablis. | Eleves | Etablis. Eléves

Totaux

Enseignement primaire

137 |15.501 | 719 |50.817 | 359 [29.197| 1.215 {95.515

Enseignement secondaire normal et technique

1 205 28 1.848 | 49 5.392 78 | 7.445

Enscignement supérieur

0 0 0 0] 14 1.173 14| 1.173

(1) Bul. Econ. des Etats du Levant sous Mandat Frangais, N° 2, 1933,
Annexe 23,

DEVELOPPEMENT DU ROLE DE L’ETAT 23

Quand on sait & quel point Paction économique et sociale de
PEtat était rudimentaire, on ne peut plus s’étonner de linexistence,
a I'époque, de certains ministéres tels que les Affaires Sociales ou
le Ministére du Plan.

B) Importance relative des départements administratifs. Sécurité Inté-
rieure et Extérieure. — Une partie seulement des fonctionnaires
administratifs émargeait au budget libanais. Certains services, tel
que le Cadastre, étaient, disions-nous, aux mains de P'autorité
mandataire; d’autres, comme la Douane, relevaient des Services
d’Intéréts Communs Libano-Syriens.

Les Pouvoirs Publics (Présidence de la République, Chambre
des députés et Présidence du Conseil) disposaient de 23 fonction-
naires. Les attributions politiques étaient exercées concurrernment
par les autorités libanaises et par la Puissance mandataire; le
chiffre de 23 fonctionnaires que nous avancons représente en réalité
la partie des effectifs préposée aux «Pouvoirs Publics» nationaux.
Il s’agit de services strictement libanais affectés a la Présidence de
la République, 4 la Chambre des Députés et & la Présidence du
Conseil. On doit v ajouter les services administratifs relevant du
Haut-Commissariat frangais; celui-ci occupait un nombre impor-
tant de fonctionnaires et agents publics choisis parmi les nationaux
et les Francais résidents. Du fait méme du partage des pouvoirs
entre les autorités libanaises ¢t la Puissance mandataire, les Prési-
dences de la République et du Conseil étaient dotées d’une orga-
nisation administrative assez réduite. En ce qui concerne la Cham-
bre des Députés, il convient de rappeler que le systéme bicaméral
a fonctionné pendant peu de temps au cours de la période manda-
taire; or malgré I'existence de deux chambres, le personnel admi-
nistratif préposé a 'ensemble du Parlement demeurait relativement
peu important. Aprés I'Indépendance, en 1943, le personnel affecté
aux Pouvoirs publics a quadruplé: il a passé 4 75 en 1947 et &
83 en 1957.

Le Ministére des Finances et celui de la Justice disposaient
respectivement de 357 et 578 fonctionnaires et agents (1). Avec le

(1) Gasrier Menassa, op, cit,, p. 181,
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Ministére des P.T.T. qui comptait 402 fonctionnaires (1), c’était
les départements administratifs les micux pourvus de I'Etat.

En ce qui concernc la Sécurité intérieure et extérieure, on
sait que Je Ministére de la Défense Nationale et le service de la
Sareté Générale relevaient de la Puissance mandataire. Les effec-
tifs de la Défense Nationale (administration centrale et Armée)
s’élevaient & 3532 (2); ils n’émargeaient pas au budget de PEtat
libanais. La Sécurité Intérieure était au contraire aux mains des
autorités libanaises; ses dépenses grevaient le budget de I'Etat.
En 1937, la gendarmerie et la police comptaient respectivement
1.153 et 420 agents (3). Deux observations s'imposent au sujet de
la Sécurité en général. Premiérement, les effectifs de la Défense
Nationale (Administration centralc et Arméc compriscs) avant la
deuxitme guerre mondiale peuvent paraitre extrémement réduits;
on sait qu’ils ont plus que triplé aujourd’hui. Clest qu’a Pépoque,
la sécurité sur nos frontiéres était beaucoup plus grande qu’au-
Jourd’hui; les Puissances Occidentales, qui avaient partagé
soigneusement la région en plusicurs zones d’influence, s’impo-
saient et imposaient aux autres le respect du statu quo. Quand
les différents pays placés sous Mandat ont accédé i I’Indépen-
dance, ils ont eu tout de suite & compter avec le fait israélien:
I'insécurité politique devait déterminer I'accroissement des effec-
tifs militaires dans les pays du Proche-Orient. Notre deuxiéme
observation se rapporte a la sécurité intérieure: police et gendar-
merie. Nous disons que 'extension de ces deux cadres, aprés 1943,
tient cn partiec a l'augmentation des besoins de sécurité; il est
imputable aussi, dans une certaine mesure, au fait que I'Etat sait
de moins e¢n moins s'imposer et se faire respecter; le nombre
tend alors a suppléer au manque de prestige.

On commence & assister, dés 1943, 4 une croissance de Pap-
pareil administratif libanais. A cet égard, le développement du
role de I'Etat ne devait produire son effet que quelques années
plus tard. Mais c’est surtout Ie recouvrement par I'Etat de sa souve-
raineté¢ politique, aprés l'accession du pays 4 I'Indépendance,
qui, dans une premiére étape, a contribué a 'extension des services

(1) GasriEL MExassa, op. cit., p. 181,
(2) Ibid.
(3) Ibid
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publics. En effet, du fait de 'Indépendance, la nouvelle république
ibanaise avait vu passer sous son autorité les services publics autre-
fois détenus par la Puissance mandataire. Ce nouvel apport venait
grossir les effectifs globaux de fonctionnaires d’environ 4000 uni-
tés (1). De nouveaux services furent créés aussi, dont la représen-
tation diplomatique et consulaire. En outre une certaine augmen-
tation du nombre des fonctionnaires dans les premieéres années de
I'Indépendance ne répondait qu’en partie aux besoins réels de
Padministration; le nouvel Etat, sollicité par ses partisans, était
contraint parfois de gonfler scs départements. (est pourquoi I’Etat
libanais nouvellement indépendant paraissait suradministré ct sous-
gouverné en méme temps. Ce phénomeéne sc produit généralement
dans les périodes de changement de régime. Un spécialiste des
questions administratives écrit trés justement: «Le départ massif,
au moment de la proclamation de I'indépendance ou immédiate-
ment apreés, de fonctionnaires ressortissants de Pancienne métropole,
crée de vides difficiles & remplir. Les nouvelles autorités sont ame-
nées & procéder a un recrutement hatif; la quantité et la qualité
du personnel, surtout aux échelons supérieurs, peuvent en souffrir.
Les postes 4 pourvoir sont attribués moins en fonction de la qualité
des candidats que de leurs relations avec le parti politique au
pouvoir (2)...»

Il faut tenir compte de ces facteurs extrinséques d’accroisse-
ment, chaque fois qu’on a 4 étudier ’évolution de ’administration
libanaise, du Mandat 4 I'Indépendance. En ce faisant, on est moins
étonné de voir qu’en dix ans, les effectifs de fonctionnaires ont
presque triplé. En cffet de 3.659 unités en 1937, ils ont passé a
11.588 en 1947 (3). Nous qualifions d’extrinséques ces facteurs
d’accroissement dans la mesure ot ils ne correspondent pas 4 une
transformation profonde du réle de I’Etat.

Avee PIndépendance s’achéve I'évolution politique de 1’Etat Ii-
banais. Evolution qui sest accompagnée d’un certain élargissement

(1} GaBriEL MEnassa, op. cit., p. 182.

(2) Grorces Fiscuer, Quelques réflexions sur lo Jonction publigue dans les Etats
nouveaux, dans Revue Action (Beyr.), Juillet 1959, p. 649.

{3) GaprieL MEenassa, op. cit., p. 182.
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de P’appareil administratif et d’une augmentation du nombre des
fonctionnaires.

SECTION II

STRUCTURES LIBANAISES
APRES LA DEUXIEME GUERRE MONDIALE

A peine armé de sa souveraineté, I'Ltat s’est vu rapidemen?
chargé de graves responsabilités. Il n’avait pas encore achevé
sa lutte politique qu’il se trouvait sollicité par les problémes
sociaux et économiques de la guerre et de laprés-guerre. Ave.c
ses moyens d’Etat-gendarme, il dut progressivement intervenir
dans les domaines ou l'activité privée ne pouvait plus suffire.

Un nouveau rdle de 'Etat allait désormais se développer, un
+ole né d'une réalité socio-économique transformée et destiné a

la contenir. '
Sous le passage superficiel du Mandat a I'Indépendance,
s’opérait une transformation profonde et active des structures.

§ 1. — Nouvelles dimensions de la réalité socio-économique

Comme nous 'avions fait pour la période antéricure 4 la
guerre, nous donnerons quelques niveaux-témoins de la nouvelle
réalité socio-économique libanaise.

A) Structures sociales. — A part le recensement de 1932, on ne
posséde pas des données certaines sur I'évolution démographique
au Liban. Les spécialistes de la question n'avancent des chiffres
gu’avec réserve.

D'un total de 793.396 personnes, en 1932, la population liba-
naise a passé 4 1.064.186 en 1944 et 1.416.570 en 1953 (1).
Elle a presque doublé en vingt ans. Depuis 1953, un nouveau bond

(1) Joseen GuoLL, L'éelution démocratique au Liban, in Travaux du Séminaire
J’Etudes Feomormigues ¢l Financidres, N© 1, 1357-1938, p. 58.

DEVELOPPEMENT DU ROLE DE L’ETAT 27

a sans doute été fait; le directeur général de I'Etat-Civil aurait
déclaré récemment, sclon certaine presse, qu'on pourrait cbtenir
le chiffre de 2 millions d’habitants au Liban, en cas de recense-
ment (1}. Le taux d’accroissement annuel net se situe aux environs

de 29 (2).

La croissance rapide de la population n’est pas particuliére
au Liban; un rapport des Nations Unics établi en 1951 constatait
que c’était un des phénoménes les plus remarquables du Moyen-
Orient. De 15,9 millions en 1937, ’Egypte est passée, en 1947,
a 19,1 millions d’habitants. De 1945 & 1950, soit en cinq ans seu-
lement, la Turquie est passée de 15,8 millions 4 18,8 millions
d’habitants (3).

Le Moyen-Orient, considéré comme un méme bloc géogra-
phique et humain, révéle des phénomenes de surpopulation et en
méme temps de souspopulation. Si on prend le cas de 'Egypte,
on constate: 19/ que la densité est relativement faible, quand on
met en rapport la superficie totale du territoire avec le nombre
d’habitants; 29/ mais que cette densité devient trés élevée (466
habitants par kilométre carré) quand on prend pour base le rapport
population-superficie cultivable; on ne doit pas oublier en effet
que la majeure partie du territoire égyptien est désertique. La
population moyen-orientale s’accroit d’environ 2 millions d'in-
dividus par an; le taux d’aceroissement est supérieur de 1%
au taux mondial (4). Si on veut limiter les points de compa-
raison aux seuls pays européens, on voit par exemple que le
taux de natalité danois atteint, entre 1931 et 1935, 17 naissances
pour 1000 habitants, contre 42 en Egypte. Il ressort du tableau
ci-aprés (3) que tous les pays du Moyen-Orient, sauf I'Irak, sont
en pleine expansion démographique:

(1) L’'Orient, 19 Déc. 1959,

(2) FEtude Trimestriells dv Développement Economique, Nations Unies, Office
de Secours et de Travaux pour les Réfugiés de Palestine, N° 13, Beyrouth 1936,
p. XX.

{3} Le Commerce du Levant, 8 Aot 1951.

{4) Er~est TELHAc, Economie politique pour les Arabes, pp. 27-28.

(3} Jbid.
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Pays Populétion Pourcentage
par milliers d’accroissernent
1945 1955
Chypre 435 514 18
Egypte 18.460 - 23,240 26
Irak 4611 4.948 7
Liban 1.137 1.383 21
Iran 17.073 20.720 21
Syrie (non compris
300.000 nomades) [ 2.926 3.670 25
Turquie 18.790 23.447 24
' Total 63.979 79475 24

Cette «éruption démographique», pour employer 'expression
de M. Alfred Sauvy, tient A la conjonction de deux facteurs: le
taux de natalité trés élevé, depuis toujours en Moyen-Orient, et la
baisse du taux de mortalité, consécutive a l'introduction de la
meédecine et de ’hygiéne dans cette partie du monde, au début
du vingtiéme siécle {1). L’action occidentale dans le domaine de
Phygi¢ne a donc modifié le cours naturel de 'évolution démogra-
phique ; «elle devait, dit M. Ernest Teilhac, faire tomber vertica-
lement la mortalité traditionnelle accentuant ainsi le déséquilibre
entre une population raptdement croissante et une production qui
restait, elle, retardataire. (Pest comme si les médecins avaient
devancé de trop loin les ingénieurs. C’est comme si le D.D.T. avait
devancé de trop loin le Point IV. C’est comme si Paction de
YOccident sur la production des hommes avait devancé de trop
loin I'action de 'Occident sur la production des choses». Ce désé-
quilibre entre une évolution démographique galopante ct un faible
développement de la production pose un probléme social ct éco-
nomique aux différents Etats du Moyen-Orient; ceux-ci ont,
depuis la deuxiéme guerre mondiale, lancé des programmes de
grands travaux et ont investi annuellement des sommes impor-
tantes pour la réalisation de projets hydrauliques, électriques, et

(1} Erwnest TeiLHAc, Economie politique pour les Arabes, pp. 12-35.
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agricoles, en vue de rattraper le retard de la production. Clest
parce que ces Etats ont compris que l'initiative privée ne peut, &
elle seule, rétablir I'équilibre population-production, qu’ils utilisent
de plus en plus des procédés interventionnistes dans tous les do-
maines de la vic nationale.

Le développement du facteur humain au Liban contribue a
donner aux structures sociales une consistance qu’elles n’avaient pas
autrefois, et aux problémes sociaux un nouveau dynamisme. I.’éco-
nomiste bien connu, ’ Abbé Lebret, directeur de 'LR.F.E.D., a fait
A ce sujet une étude remarquable. I1 a commencé par constater que
la croissance de la population libanaise est bcaucoup plus importante
qu'on le croit; les problémes de développement économigue et
social se posent, chez nous, avec une certaine acuité; il a conclu
que I'Etat libanais devait procéder & une exploitation optima des
ressources nationales, en vue d’atténuer le mouvement d’émigra-
tion (1). Des générations de travailleurs montent chaque annce,
grossissant ainsi les rangs du prolétariat; si les pouvoirs publics
ne vont pas au-devant des difficultés, en créant les conditions néces-
saires d’une politique de plein emploi, le pays irait fatalement vers
une situation de déséquilibre social. Le prolétariat libanais n’avait
pas, il y a une cinquantaine d’années, la force que nous lut con-
naissons aujourd’hui.

Pendant la guerre de 1939-45, on allait assister au Liban a
la promotion d’une nouvelle classe laboricuse. Cette classe se com-
posait principalement de travailleurs cngagés au service des armées
frangaises et britanniques et d’ouvriers embauchés dans les indus-
trics locales, nouvelles et anciennes. La premiére catégoric s’¢leve
4 50.000 travailleurs dont le cinquiéme était affecté au service des
armées et administrations frangaises et le reste au service de Parmée
britannique. La seconde catégorie comptait aussi 50.000 salariés
dont 25 4 30.000 appartiennent 4 la nouvelle génération, celle qui,
avant 1939, n’était pas en age de travailler (2).

La guerre avait donné une forte impulsion a Pindustrie liba-
naise. Dans la plupart des pays du monde, il faut dire, le secteur
industriel a bénéficié de Péconomie de guerre. Au Liban, le niveau

(1) Le Commerce du Levant, 11 Mars 1959
(2) GaprieL MENassa, op. b, p. 384 [21].
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de développement industriel était trés bas au moment ot furent
déclenchées les hostilités; les installations mécanisées avaient fait
leur apparition dans le pays, depuis quelques années sculement, et
clles étaient relativement rares. Pressés par la concurrence des
produits étrangers, les artisans libanais avaicnt amélioré progres-
sivement leur production au point de vue de la qualité et du coilt,
en achetant des machines; c’est timidement d’abord qu’ils ont
abordé ce nouvcau mode de production, industrie mécanisée. Il
2 fallu en outre un certain temps d’apprentissage pour que Pouvrier
libanais se familiarise avec les techniques nouvellement introduites;
on n'oublie pas en effet que le prolétariat libanais avait mené
jusque-l1a une vic professionnelle assez simple. Dans les années
1933-1939, des ateliers de tissage ou de filature, des minoteries
avaient commencé i pousser dans la banlicue de Beyrouth, no-
tamment du c6té du Fleuve et & Dora; ces installations étaient
d’abord de petite envergure; clles employaient en moyenne quatre
a neuf travailleurs; d’aprés un spécialiste des questions ouvriéres,
3% seulement de ces entreprises occupaient plus de cent tra-
vailleurs.

On assiste, & partir de la deuxiéme guerre mondiale, 3 un
véritable essor de I'industrie libanaise. D’une part les installations
anciennes, qui étaient de petite dimension, se développent consi-
dérablement; les propriétaires réinvestissent chaque année leurs
bénéfices dans 'entreprise, améliorant et augmentant ainsi leur
production. D’autre part, de nouvelles usines, de nouveaux ateliers
se montent. Les circonstances de guerre qui avaient réduit le
commerce extérieur libanais et notamment les mouvements d’im-
portation obligeaient le pays & produire d’abord pour lui-méme
et a exécuter au profit des troupes alliées des commandes impor-
tantes. «Le travail 4 I'usine décuple. La proportion des ouvriers
augmente du double et les salaires en période de hausse excessive
de prix deviennent le probléme majeur; en quelques années le
Liban s’est transformé avec une rapidité étonnante... Dans cette
évolution le gouvernement a déja pris sa part. Une série de lois
ont paru, lois encore a 'heure actuelle sans doute incomplétes, insuf-
fisantes... Mais Iessentiel était de faire un pas vers la justice (1)...»

(13 Josepn Doxato, op. cit., p. 21.

[ ——
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M. Joseph Donato que nous venons de citer déclarait en 1946 que
le Liban compte 137.166 ouvriers sur une population de 1.064.186
habitants, soit 12,89 ; le chiffre de 137.166, précise-t-il, ne comprend
ni les domestiques 2 gage, ni les employés, ni les fonctionnaires
dont le nombre s’éléve respectivement a:

17.545
24.403
9.152

M. Donato a en outre fait une étude analytique sur la répar-
tition de la masse salariale par groupes et catégories; en se basant
sur le chiffre de 285.430 déclarations de profession, if aboutit aux
résultats suivants:

48,5 9%, d’ouvriers
8,5 9%, d’emplovyés
6 9 de domestiques.

La grande majorité des ouvriers est de souche paysanne;
ce sont des jeunes qui ont abandonné leur petit lopin de terre
a la montagne pour venir chercher en ville des revenus plus
intéressants que les maigres rentes agricoles. Ils ont contribué a
grossir les rangs du prolétariat libanais et & rendre celui-ci moins
inconsistant; une solidarité profonde nait entre les membres de
cette classe; les associations professionnelles, les syndicats qui
€taient presque inexistants en 1930 se multiplient; des besoins com-
muns, des revendications et des aspirations communes ont fini par
créer ce que l'on pourrait appeler la nation ouvriére libanaise.

Face aux difficultés suscitées par la conjoncture économique,
la classe ouvriere commence a s’organiser et & prendre forme. Une
érc de revendications ouvriéres va s’ouvrir, provoquées par la
cherté de la vie, le niveau relativement bas des salaires et Ie ché-
mage. La société et I'Etat pressentent qu’ils doivent désormais
compter avec un prolétariat libanais cohérent et dynamique.

Le licenciement progressif des travailleurs occupés au service
des armées alliées et le ralentissement du mouvement industriel
consécutifs & arrét des hostilités allaient poser notamment un grave
probiéme de chémage. Des congrés ouvriers s’organisent dans le
but de trouver les moyens de sortir de I'impasse; les organismes
qgualifiés ne tardent pas & mettre en cause la responsabilité de
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PEtat: ils préconisent notamment l'ouverture de chantiers natio-
naux de travail (1.

Avec la guerre de Palestine en 1948, et l'installation d’une
partie des Réfugiés au Liban, les pouvoirs publics vont se trouver
confrontés, encore une fois, avec le probléme du chémage. L’opinion
commence a exiger de plus en plus P'élaboration d’une politique
de plein emploi (2).

La conjoncture de guerre, ¢n suscitant dans le pays un mou-
vement d’expansion économique a par ailleurs porté attcinte a
cette harmonie sociale qui régnait entre les diverses classes de la
population. Les besoins des armées alliées stationnées dans le pays
ont eu pour effct de déverser sur le marché une masse monétaire
considérable, évaluée a 850 millions de L.L. (3) et de réduire les
stocks de marchandises. L’inflation qui en est résultée a appauvri
les non-commercants et Ies personnes & revenus fixes. Mais 4 c6té,
une classe riche assez importante a fait son apparition.

En retrouvant progressivement sa stabilité économique, le pays
a enregistré de nouveau, apres la fin de la deuxiéme guerre mondiale,
un nouvel essor de l'industric. Cela 2 eu pour effet de donner 4 la
classe ouvriére plus d’extension et de consistance. Il ressort des
chiffres avancés par le Chef du Service de 'Industrie au Ministére
de ’Economie Nationale, que le nombre des ouvriers {industriels)
a presque doublé entre 1953 et 1957. En effet de 19.550 ouvriers
en 1953, 1l a passé 4 37.088 en 1957 (4).

En comparant le Liban d’avant-guerre a celui d’aprés-guerre,
on a limpression que les structures sociales ont changé de
dimensions.

B} Structures économiques. — En considérant la ville de Bey-
routh on voit que les dimensions de ce centre économique ne sont
plus comparables a celles d’avant-guerre. D’une superficie de 550
hectares et d’une population de 140.000 habitants en 1922, il passe
en 1950 & 1700 hectares et 300.000 habitants, sans compter une

(1) Le Commerce du Levant, 26 Juillet 1950,

(2) Le Commerce du Levant, 27 Déc. 1950.

{3) GaprieL MENASSA, of. cit., p. 384 [21].

(4) Statistiques du Ministéire de I’ Economie Nationale, 1958,
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cinquantaine de milliers de travailleurs qui passent la journée
seulement en ville (1). La densité de la population toujours en
1950 est de 59 m® par habitant. (Cette extension rapide de la
capitale suscite de graves problémes & Padministration, qui cons-
tate tous les jours I'insuffisance des services de transport, d’éclai-
rage, d’eau, ctc...)

On peut mesurer 'évolution de la conjoncture économique
libanaise en se référant aux progrés de 'activité portuaire, de lin-
dustrie du batiment et au mouvement du marché de crédit, du
marché financier, etc...

a) En 1933, le tonnage total des marchandises importées et
exportées s’élevait a 491.280 tonnes (v. p. 24} ; il atteignait en 1948,
891.748 et en 1957, 2.018.174 tonnes (2). Le Port de Beyrouth
peut étre considéré comme 'organe essentiel du corps économique
libanais. Il suffit, pour s’en convaincre, de parcourir les documents
statistiques relatifs aux recettes douaniéres; on peut alors constater
que les droits de douanes fournissent plus du tiers des recettes du
budget ordinaire. Ces rentrées ont suivi un mouvement constant
d’accroissement depuis la deuxiéme guerre mondiale; elles ont
augmenté & la faveur de I'évolution économique générale qui a
déterminé un dévcloppement du commerce d’importation. ( Nous
reproduisons au chapitre 1I un tablcau d’accroissement des recettes
douaniéres.)

b) La progression suivante (3) exprime le grand developpc-
ment de 'industrie du batiment:

3

I Année Nombre de permis i:fg:s;: :ztillez

. 1945 390 107.246

1950 673 268.953

i 1955 1261 642.393
1958 609 389.000

(I} Ern~est TEILHACG, 0p. cit,, p. 32.

{2y Le Commerce du Levant, 26 Février 1938.

(3) Le Commerce du Levant, 187 Aotit 1956 (pour la période comprise entre
1945 et 1949) et Avant-propos du projet de budget de 1960, Ministere des Finances,
Pp- 14 (pour la période comprise entre 1950 et 1938).

Bud. Lib, — 3
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Les capitaux d’origine arabe ont contribué dans une large
mesure 4 Pétonnant essor du batiment au Liban. Il s’agit de fonds
provenant de Dexploitation du pétrole dans les pays du Golle
Persique; ils sont constitués par des bénéfices directs: redevances
ou royalties, de méme que par des bénéfices indirects: contrevaleur
des achats de biens et de services effectués en territoire arabe. Des
sommes importantes ont été investies depuis quelques années dans
des constructions d’hétels particuliers, de résidences d’¢té, d’im-
meubles de rapport. Le marché immobilier libanais s’est trouvé,
de ce fait, porté A des cours extrémement élevés.

¢) L’expansion a touché d’ailleurs ’ensemble du secteur indus-
triel; nous donnons ci-dessous la progression du nombre d’établis-
sements industriels, du nombre des ouvriers, ainsi que les capitaux
investis entre 1953 et 1957 (1):

Année Nomlbrc Nombre Capitaux engagés
d’usines d’ouvriers {(en millions de L.L.)

1953 2.325 19.550 173

1954 2.400 20.000 185

1955 2.604 22.000 213

1956 2.906 24.200 232

1957 (3) | 2.997 37.088 297

d) En ce qui concerne le marché du crédit, on peut noter que
les avances bancaires se sont élevées & 277 millions de L.L. en 1953
quand elles n’étaient que de 18 millions, dix ans auparavant (1}.
Quant au marché financier, sa participation aux investissements
productifs s’est considérablement développée aprés la deuxitme
guerre mondiale. Le public libanais tend de plus en plus 4 souscrire
a des valeurs industriclles et commerciales (actions et obligations).
Le mouvement n’a pas encore touché la petite épargne, car la

(1} Le Commerce du Levant, 15 Déc. 1954,

(2) Daprés des statistiques récentes {v. Avant-propos au profet de budget de
1962, p. 25)_, on a: 4559 industries, occupant 50403 ouvriers; capitaux investis
L.L. 578 millions enviren.

e
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hausse du cofit de la vic au cours de ces derniéres années a restreint
les disponibilités.

e) S’agissant de la production agricole, les statistiques indiquent
que la culture de la pomme, presque inexistante avant 1939, s’est
développéc au point que la récolte atteint en 1957, 37.000 tonnes
et en 1958, 42.000 tonnes (1). La production des agrumes passe
de 20.000 tonnes en 1936 (2) & 116.000 en 1957 et 4 131.000 tonnes
en 1958 (1).

f) Dans le sccteur tourisne, la méme expansion se manifeste.
Le nombre des touristes ayant visité le Liban en 1931 s’élevait a
6.300; sans tenir compte des voyageurs qui transitent par Beyrouth,
on a cnregistré pour Pannée 1949 le chiffre de 60.284 touristes,
216.418 pour Pannée 1952 ct 541.354 touristes pour Pannée
1957 (3).

Lec progrés du revenu national, d’année en année, refléte
Pévolution économique dans son ensemble. N’ayant commencé &
fairc objet d’un certain calcul que vers 1950, une comparaison
avec la période d’avant-guerre ne parait guére possible. Rappelons
cependant que le Président de la S.L.E.P. Pavait estimé cn 1946
4 600 millions de L.L. C’est alors que dc 1.184 millions de L.L.
en 1952 (4) il a atteint successivement 1.255 millions en 1953,
1.380 millions en 1954 et 1.440 millions de L.L. en 1955 (5). Une
estimation provisoire pour I'année 1957 donne le chiffre de 1.580
millions {(6).

Au Liban, le revenu par téte d’habitant est le plus élevé de
tous les pays d’Afrique et d’Asie, a 'exception d’Tsraél: il s’élevait
4 800 L.L. cn 1955. Encore faut-il préciser en ce qui concerne

(1) Avant-propes au projet de budgel de 260, Ministére des Finances, p. 9.

{2} Le Commerce du Levant, 15 Deéc. 1954.

(3} Avant-propos au projet de budget de 1960, p. 16.

{(4) Discours du Président de la République en 1935. V. Le Commerce du
Levant, 10 Aott 1955,

(5) Josern CHADER, ancien Ministre des Finances et Préident de la Com-
mission Parlementaire des Finances et du Budget: Conférence au Congrés du
Parti des Phalanges, le 25 Sept. 1956,

(6) BerNARD Ducros, Présent et avenir de I'économie Iibanaise, in Travaux du
Sém. d'études ée. et fin,, No 1, 1957-1958, p. 148.
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Israél que la supériorité des revenus est due,dans une Jarge mesure,
aux indemnités allemandes qui Jui sont payées et aux secours im-
portants regus de 'étranger. Nous pensons que le chiffre de 800
L.L. représentant lc revenu par téte d’habitant (Liban) est au-
Jourd’hui dépassé d’au moins 20%,. A ce point de vue, le Liban
se situe & mi-chemin entre les pays développés et les pays sous-
développés. Voici les chiffres correspondants pour certains pays
d’Amérique, d’Europe ¢t d’Asie (pour les années 1953-1954) (1):

hr_s Dollars
Etats-Unis 1880
Canada 1290
Suisse 980
Danemark 724
Grande-Bretagne 690
France 650
Israél 340
Italie 270
Liban 250
Gréce 240
Turquic 170
Mexique 160
Brésil 150
Lgypte 100
Inde 155

La souveraineté politique n’avait fait que donner a I'Etat
libanais les moyens juridiques d’action dont il ne disposait pas sous le
régime du Mandat. Le développement économique du pays 2 partir
de 1939, en augmentant considérablement les ressources publiques,
a conféré 4 ces moyens d’action une énergie qu’ils n’avaient pas
avant la deuxiéme guerre mondiale; il a donné en méme temps
aux problémes sociaux et économiques une dimension et une com-
plexité jusque-la inconnues. Ainsi une responsabilité nouvelle de
I'’Etat, 4 la mesure de la croissance socio-économique du pays,
allait faire son apparition.

(1) AvserT BaDRE, o0p. cit., p. 28,
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§ 2. — Apparition d’une fonction socio-économique de I'Eiat et dévelop-
pement de Padministration publique

Aprés la deuxitéme guerre mondiale, I'Etat libanais a été
amené progressivement a intervenir dans le domaine social et
économique. Durant la période de la guerre et de 'aprés-guerre,
son action a porté principalement sur le rétablissement de la
stabilit¢ financi¢re, gravement compromise par Uinflation. Il s’est
appliqué, par la suite, & assurer le développement général du pays.

I’appareil administratif — construit 4 la mesure du réle tra-
ditionnellement confié 4 I’Etat-gendarme — était devenu insuffi-
sant pour 'exercice de la nouvelle fonction socio-économique
de U'Etat. Celle~ci allait donc susciter assez rapidement un déve-
loppement de 'administration publique.

A) Activités économiques et sociales de IEtat. — De 1944 4 1958,
IEtat libanais a entrepris des travaux d’équipement considérables.
Au moyen des dépenses publiques il a pris part de plus en plus
dans les investissements productifs. Llintervention des pouvoirs
publics dans lc financement des investissernents n’est, en définitive,
qu’un aspect de I'intervention générale de PEtat dans les différents
domaines de la vie nationale. Au Liban, comme en France, les
organismes participant a la réalisation des investisserents publics
sont nombreux; 4 cet égard, I'Ftat joue sans doute un réle pri-
mordial, mais les collectivités locales, notamment les municipalités,
ainsi que les établissements publics réalisent aussi chaque année
des investissements assez importants. 1l en est de méme des entre-
prises scmi-publiques, c’est-a-dire des sociétés dont le capital
appartient dircctement ou indirectement, €n tout cu en partie a
I'ftat, bien que leurs activités, lcur mode de gestion soient proches
de ceux des entreprises privées.

C’est dans le cadre du budget général de PEtat et des Caisses
autonomes des Grands Travaux que les dépenses d’équipement
sont effectuées. Le mouvement d’accroissement des crédits ouverts
dans l'un et l'autre budget nous montre un Etatqui se départit
progressivemnent de sa neutralité dans le demaine économique et
social.

Le budget ordinaire des départements chargés des affaires
éconorniques du pays, notamment lcs Ministéres des Travaux
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Publics ¢t de PAgriculture, 2 augmenté d’année en année depuis
1945. Dans lc domaine des Travaux Publics, IEtat s'cst occupé
particulierement du développement du réscau routier, de la cons-
truction et dc l'entretien des batiments publics, des communica-
tions, de Paviation civile, etc... De 6.970.000 livres libanaises dé-
pensécs en 1945 par le Ministére des T.P. au titre du budget ordi-
nairc, on a passé successivement aux chiffres de 15.485.000 L.I..
en 1951 et & 31.735.177 L.L. en 1957 (1).

Si on considére maintenant les investissements effectués hors
budget, on constate que des crédits d’'un montant global de
L.L. 229.159.857 ont été ouverts entre 1951 et 1960 dans les
caisses autonomes des grands travaux. Ces crédits furent dépensés
a concurence de L.L. 176 millions environ (2).

L’action des pouvoirs publics dans le domaine agricole s’est
¢galement développée aprés la deuxidme guerre mondiale. Le
budget ordinaire du Ministére de I’Agriculture a suivi une courbe
caractéristique de hausse depuis 1945; le compte clos de cette
année ne donnait que le chiffre de 910.000 L.L.; c’est alors que
de 3.520.000 L.L. en 1950, les dépenses du Ministére passérent
& 4.860.000 L.L. en 1951 et & 8.040.37]1 L.L. en 1957 (3). Parmi
les nombreux facteurs d’accroissement des dépenses, il faut citer:
a) les allocations de plus de L.L. 2.000.000 par an en contrepartic
de fonds affectés au projet du Point IV, pour financer 'achat
d’outillage agricole; b} les subventions 2 I'exportation des produits
agricoles, notamment les agrumes, en 1950-195] (1.500.000 L.L.
cn 1951), interrompues par la suite; ¢) le développement des fone-
tions administratives du Ministére lui-méme.

Sans doute, si on devait la juger au budget ordinaire du
Ministére responsable, la politique agricole de I'Etat paraitrait
assez timide. Aussi faut-il sortir du cadre étroit de la loi de finances
et examiner les travaux réalisés en dehors du budget général.

Le plus important de ces travaux {hors budget) est certaine-
ment Pentreprise du Litani, important & un double point de vue:

(1) V. Comptes de cléture des anndes correspondantes.

(2) Joseru Cuaper, La situation financidre de I Etat Jusqu’a fin 1960, opuscule
publié a Beyrouth, le 30-6-61, par le parti des Phalanges, p. 17.

{(3) V. comptes de cléture des années correspondantes.
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d’une part en tant que grand prgjet de dévdo},)})eme.nt fécon?rmque
appelé a quadrupler la productllon actuelle d énergie électrique et
a augmenter de 509%, la superficie des terres irriguées (1), le Pltam
peut modifier la structure du pays ¢t s0n niveau f:le vie. D’autre
part, la création de 'Office du Litani en 195"1- traduit une evoiut.lor}
du rdle de PEtat: c’est pour la premiére fois en ef’f'et que.celul-m
assume directement la charge d’une entreprisc ¢conomique de
grande envergure. Jusque-la, il avait. recours‘a des sociétés con-
cessionnaires pour exploiter le domaine public.

Les dépenscs prévues pour la premiére tranche des travaux
qui sc termincerait en 1961 s’éléve a U.S. § 40.000.000; elles attein-
draient environ U.S. $ 60.000.000 dans les phases suivantes. L’ Office
National du Litant a signé avec la BIR.D. un accord aux termes
duquel celle-ci s’est engagée & lui avancer U.S. $27.000.000 a
4,75% d’intérét, remboursables en 25 ans (2).

Le secteur agricole offre un champ d’action tres vaste a l'in-
tervention de PEtat. Il v a toute une gamme de_ travaux a entre-
prendre dans ce domaine: depuis les travaux d’1nfra§truct}_1rc qui
comprennent notamment Uirrigation, jusqu’a la création d institut
de crédit 3 moyen et long terme, en passant par unc legls‘lat,lon
fiscale appropriée. L’agriculture libanaise cst trés en ret’a‘rd, Cest
a I'initiative privée que revient presque entlcreme’nt lfz mérite flEune
certaine modernisation des travaux agricoles. L’action de l' :cat,
en cc domaine, est encore assez timide; un effort constant d01t’et1:e
{ait par les pouvoirs publics en vue de rattraper le_retard. 11 S'a?t
de repenscr les données de nos structures économiques ct sociales
pour les rajeunir. Le probléme de irrigation est ca‘plt‘al;.Ies bc501r15s
en eau sont énormes; un ingénieur agronome ecn’\{alt en '195
que le Liban n’irrigue que 45.000 hectares, a%ors qu lljcrlevralt en
irriguer plus de 100.000. La fonction économlquf,: de‘ 1 Etj"t’ cllans
la plupart des pays du Moycn-Orlen_t, est appelée a se evet(')pl-
per particuliérement dans ce domaine; elle portera E‘SSCnlctli-
lement sur Pexploitation des ressources hydrauliques. «Un des

(1) Evrtas GANNAGE, Redistribution des revenus dans un pays insuffisamment
développés le Liban, in Rev. de Science et Légisi. Fin., 1933, p. 733.
(2)  Etude Trimestrielle du Développement Economigue..., p. 242,
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fac.teurs principaux qui conditionnent la vic agricole du Proche-
Orient: c’est Peay, écrivait Le Genissel, Une meilleure répartition
des caux souterraines ct de surface amenera infailliblement une
montce en fléche du bien-atre paysan. Sans parler de PEgypte on

ments locaux ay premier chef (1),

. Eansagée sous Iangle strictemen social, Pagricultyre liba-
naise presente de graves lacupes, I1 existe un déséquilibre entre
une Ropulatmn rurale abondante (700.000 Turaux, soit environ g
moitié de la pOpUIat%OII globale) et une étendue trop faible des

La politiqpe agricole que leg Pouvoirs publics essajent de
mettre en application tend:

lo — 3 augmenter le reveny de Pagriculture;

20 _ 3 améliorer Jeg conditions de | vie rurale;

o __ s ; » i T

3 a ameénager une politique équitable de redistribution deg
revenus au profit des paysans,

a
qualités de celle-ci, A cette fin, Etat aura 3 s‘occuper sérieuse-
ment de Iéquipement agricole de base; j] s'agit d’abord d’exécuter
et’ d’zllchevcr les Principaux projets hydrauliques dy pays (2).
L Eéquipement hydral‘zh'que devra étre complété par Péquipement

o1 2{ é) Le Gentssey, Proche-Orient Moderne, Perspectives Sociales, Beyrouth,
{2) Mauvrice Gemaver, Ig Planification intégrale des equy likanaises,
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recherche scientifique, Penscignement ct Ia vulgarisation agricole,
Sur ce plan des Projets intéressants ont &té réalisés par des insti-
tutions étrangéres, 3 Pinstigation du gouvernement libanais: la
Station agronomique libano-francaise de Tcll-Amara, 1a Ferme
Expérimentale du Point TV 3 Terbol, les Ecoles Officielles d’Agri-
culture de Beyrouth, de Rayak, de Ghazir, etc... (1.

L’amélioration des conditions de la vie rurale comporte:
19/ Pintroduction de Phygiéne élémentaire dans les campagnes
libanaises; 20/ Pétablisserment des voies de communications (routes,
moyens de transport), pour faciliter le contact entre Ies villages
et les grands centres commerciaux du pays.

Quant 3 la politique de redistribution des réevenus en faveur
de la classe paysanne, elle comporte un accroissement des inves-

aux paysans.
L’Etat libanais a institué en 1954 la B.C.A.LT., institut semi-
public de crédit qui doit en principe étre un instrument de la

Pagriculture. Peu avant Ia deuxiéme gucrre mondiale, le gouver-
nement libanais avait fait une expérience de ce genre, en créant
la Société de Crédit Agricole et Industriel. TI cherchait a pourvoir,
par Uintermédiaire de cet institut, & la rareté du crédit a2 moyen
et 2 long terme accordé 3 Iindustric et a Pagriculture, Le capital
initial qui s'élevait 3 100.000 L.L. fut souscrit intégralement par
la Banque de Syrie et du Liban. On devait procéder, par la suite,
a de multiples augmentations; le capital atteignait en 1944 un
million de L.L. La B.S.L., Ia Banque Nationale pour le Commerce
ct PIndustrie, la Banque Zilkha, sc partagérent les actions avec
un groupe de financiers libanais (2). La S.C.A.LL. a surtout fait
des opérations de Préts & moyen-terme: le délai de remboutsement
excédait rarement cing ans. L’organisme en question souffrait
d’une insuffisance de spécialisation, en ce scns qu’il avait a s’oc-
cuper des problémes de financernent relatifs a lagriculture et 2

(1) Fouap Saape, Les conditions et ies revenus de Pagriculture libanaise, in

Sem. Soc. Bey., 1955, p. 37.
(2)  Tavuar Yarr, Instituts spicialisés ds ¢rédit industriel, dans Astion, Juillet

1956, p. 326.
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I'industrie. Sous ce¢ rapport, les instituts similaires créés dans les
différents pays arabes étaient plus perfectionnés que la S.C.A.LL.
C’est pourquot le gouvernement libanais, en instituant la B.C.A.LF.
en 1954, a pris soin de prévoir trois départements distincts pour
le financement de 1'agriculture, de 'industrie et des établissements
hételiers.

Sion étudie maintenant I'évolution de la fonction proprement
sociale de I'Etat, on constate qu’elle demeure depuis unc dizaine
d’années, bien en dega de sa fonction économique. Sans doute la
protection des ouvriers a été organisée pendant la deuxiéme guerre
mondiale par de nombreux textes législatifs: le décret-loi du
24 Mai 1943 sur les accidents du travail, lc décret-loi du 12 Mai
1943 sur lc salaire minimum et les indemnités de charge de famille
et enfin le Code du Travail du 23 Septembre 1946. Cependant les
dépenses proprement sociales ne représentent que 16%, du budget,
alors que les dépenses administratives atteignent 60% et les dé-
penses économiques 259, (1). La Sécurité Sociale n’a pas été ins-
tituée encore au Liban; on rapporte que le régime actuel envi-
sage de Dintroduire progressivement (2). Jusque-la la politique
de PEtat a tendu & intégrer les dépenses sociales dans des projets
de développement économique, tel que le Litani par exemple.
L’exécution des grands travaux, en modifiant les structures, a
normalement pour effet de relever le niveau de vie de la
population,

(’est surtout dans le domaine de D'enseignement que Paction
sociale de I'Etat s’est étendue. Depuis la fin de la deuxiéme guerre
mondiale, les dépenses afférentes & ’Education Nationale ont con-
sidérablement augmenté: de L.L. 3.096.000 en 1945, ellcs se sont
€levées a L.L. 13.051.816 en 1954 pour atteindre L.L. 21.220.209
en 1957 (3). Un certain effort a été fait pour multiplier les écoles
primaires officiclles dont le nombre a passé de 248 en 1942-43 3
623 en 1946-47 (4) et a4 1082 en 1959 (5).

(1) Erias GANNAGE, op. cil,

{2} PErRE GEmavEL, Ministre des Finances: Déclaration au journal
Al-Amal du 1¢* Mai 1961.

(3) V. comptes de cléture des anndes correspondgntes.

(4) GasrizL MenassA, op. cit., p. 195,

(5} Stotistigues du Ministére de I Education Nationale.
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Deux observations s’imposent avant de conclure cette partie
concernant ’apparition de la fonction socio-économique de PEtat:
la premiére pour rappeler que UEtat a, avec les procédés d’inter-
vention financiére ct économique, utilisé quelquefois I'intervention
par contrainte. En effet, entre 1951 et 1954, il a transféré du secteur
privé au secteur public Ja Compagnie des Eaux et la Société d’Elec-

~ trivité de Beyrouth; plusieurs services concédés furent nationalisés

par la sute ct érigés en offices autonomes. Dans la deuxiéme obser-
vation, nous disons que I'aide américaine au Liban a contribué au
développement du réle de I'Etat. En effet dans la mesure o1 son octroi
est subordonné & 'effort des pays bénéficiaires pour réaliser un prog-
ramme de relévement économique, elle détermine obligatoirement
Iintervention des pouvoirs publics. I.’aide américaine, comme toute
aide étrangére, si elle est assortie de conditions relatives & une utilisa-
tion spéciale des capitaux avancés, détermine Pinterventionnisme des
Etats bénéficiaires. L aide étrangére peut d’ailleurs revétir plusieurs
formes: dons en espéce ou en nature, prét, etc... Méme les préts,
lorsqu’ils sont accordés par certains organismes internationaux tels
que la Banque Internationale de Reconstruction et de Dévelop-
pement, contribuent & transformer le réle de I'Etat. Clest que la
B.I.LR.D., contrairement aux instituts de crédits du secteur privé,
est de naturc essenticllement politique; tandis que les banques
privées cherchent surtout une garantie de remboursement des
sommes qu’elles avancent, les organismes financiers du droit inter-
national s'intéressent davantage 4 Pemploi économique ou social
de Pargent. Dans le IXe rapport annucl de Ja B.I.R.D., on pou-
vait lire que 26 préts furent consentis & seize pays, au cours d'un
exercice financier; le montant de ces préts s'élevait 4 la somme
considérable de 324 millions de dollars; cn examinant la destina-
tion des fonds accordés, on note que la majeure partie des préts
a été affectée & "amélioration des services publics existants ¢t a
la création de nouveaux services & caractére économique et social.

C’est par le moyen de Padministration que I'Etat exerce norma-
lement sa fonction socio-économique; le développementde celle-cia
une incidence nécessaire sur celle-13. A 1'évolution du réle de 1’ftat,
correspond toujours une transformation de 'appareil administratif,

B) Développelent de Uadministration publigue. — Ce développe-
ment s’est traduit par la croissance des services publics existants
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et par la création de nouveaux services. Il en est résulté une aug-
mentation considérable du nombre des fonctionnaires: en 1947,
en effet, les effectifs des divers services et départements s’élevaient
a 5421, compte non tenu de ’Armée, de la police et de [a gendar-
merie (1} ; ils devaient atteindre en 1953, d’aprés les calculs de la
Commission Parlementaire des Finances 14.800 fonctionnaires, a
Pexclusion toujours des effectifs de la Sécurité Intéricurc et exté-
rieure (2). Le chiffre de 14.770 fonctionnaires est actuellement
avancé; nous le reproduisons sous toutes réserves. On ne sait
encore dans quelle mesure la réforme administrative de 1959 va
modificr Pensemble des effectifs.

a) Croissance des services publics existants. — On assiste 4
partir de la deuxiéme guerre mondiale 2 une extension des services
traditionnels de IEtat; c’est surtout 4 la faveur de Pintervention
des pouvoirs publics dans tous les domaines de la vie nationale
que ladministration s’est développée. Sans doute faut-il tenir
compte aussi de I'évolution démographique qui, en augmentant
Ie nombre des administrés, a contribué A la croissance des services
publics existants,

En considérant maintenant les départements chargés des
affaires économiques et sociales du pays, le mouvement d’accrois-
sement des effectifs apparait dans toute son ampleur. Le Ministére
des Travaux Publics qui avait vu I'ensemble de ses effectifs passer
de 82 fonctionnaires en 1937,4 352 en 1947 (3), est arrivé aujourd’hui
au chiffre de 1.088 environ (4). C’est qu’il a fallu élargir progres-
sivement les cadres de ce département pour ’adapter au dévelop-
pement de la fonction économique de Etat. Sous la pression des
mémes facteurs, les effectifs du Ministére de PAgriculture ont passé
successivement de 39 fonctionnaires en 1937, & 255 en 1947 (3}
et & 577 actucllement (4).

Suivant toujours le méme mouvement, certains départements 3
caractére social ont aussi gagné en extension depuis la fin du second
conflit mondial. C’est surtout dans le domaine de I'enseignement que

(1) GaBrIEL MEenASsA, op. ¢if.,, p. 181,

(2) Débats Parlementaires, 1953, p. 375.

(3) Gaprier Mevassa, op. cit., pp. 180-181,

(4) Renseignements officieux pris au Ministére des Finances.
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les effectifs de fonctionnaires ont augmenté. Le nombre des institu-
teurs a en effet passé de 421 en 1942-43 4 1502 en 1946-47 (1) et a 4024
en 1960 (2), L'effort des pouvoirs publics a porté d’abord sur le
développement de 'enseignement primaire; les établissements _de
cette catégorie qui étaient au nombre de 137 en 1932 (3) ont atteint
aujourd’hui le chiffre de 1082 {4). L’enscignement secondaire nor-
mal et technique n’a pas bénéficié de la méme expansion: il y avait
un seul établissement en 1932 (3} ; on en compte aujourd’hut 11 (4).
L’Etat a par atlleurs institué une Université libanaise qui comprend
principalement une école normale et une section arabe de droit. Les
chiffres ci-dessous, relatifs au nombre actuel des écoles et instituteurs
du secteur public, traduisent bien P'effort accompli par I'Etat dans
le domaine de Penseignement (5):

ECOLES PRIMAIRES ET COMPLEMENTAIRES

1. — Nombre d’écoles

Enseignement primaire Enseignement compl.
Mohafazat - - Total
Gar. | Filles | Mixte| Total| Gar. | Filles [ Mixte| Total

Beyrouth 11 13 24 7 10 17 41
. Békaa 41 13 {111 1651 4 1 2 7 172
" Mont-Liban| 87 38 [235 330 3 2 10 17 367
| Liban-Sud | 32 | 18 {173 | 223 6 1 5| 12 | 235

| Total {250 |126 624 |1000| 34 | 21 | 27 | 82 [1082

(1) Gasrier Menassa, op. cit,, p. 195.

(2) Statistiques du Miristére de I Education Nationale, o

(3)  Bulletin Ec. des Etats du Levan! sous Mandat Frongais, N° 2, 1933,
Annexe 23.

{4)  Statistiques du Ministére de I' Education Nationale.

(5) Statistigues du Ministére de I’ Education Nalionale, 1958-1959,
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II. — Nombre & instituteurs
Mohafazat Hommes Femmes Total
Beyrouth 211 418 639
Békaa 440 107 547
Mont-Liban 786 226 1012
Liban-Sud 598 87 685
! Liban-Nord 755 386 1141
L el —0 _
i Total | 2800 1224 4024
b) Création de nouveaux services publics. — Du fait de

Pévolution socio-économique et de Pinterventionnisme constant
des pouvoirs publics, 'appareil administratif a fini par appa-
raftre non seulement insuffisant mais aussi, & certains égards,
incomplet. Pour pallier le premier inconvénient — 'insuffisance —-
on a vu comment furent augmentés les effectifs de fonctionnaires
dans les services publics traditionnels. Mais c’est par la création
de cadres et de départements nouveaux que administration devait
étre complétée. Clest pourquoi on voit apparaitre 4 partir de 1944
des institutions originales. Il s’agit 14 cn réalité d'un double mou-
vement: d’une part, création pure et simple d’organismes nouveaux,
d:autre part, transformation en départements ministériels de ser-
vices existants,

On constate, dés 1944, un développement du Ministére des
Finances; 'extension de celui-ci est due notamment 4 'adoption
de deux importants systémes d’imposition: 'impét sur le revenu
qui fut introduit au Liban en vertu d’une loi du 4 Décembre 1944
et 'impét sur les mutations institué par la loi du 21 Décembre
1951. Par ailleurs, a la méme période, fut créé une Cour des
Comptes, chargée de contréler les activités financiéres du sccteur
public. Le gouvernement a dii naturellement organiser des sections
administratives pour assurer ces nouvelles fonctions.

En outre, dans le but de donner i ses interventions économi-
ques plus de cohérence et d’efficacité, le gouvernement a décidé
en 1952 la création, au sein du Ministére de ’Economie Nationale,
d’un Conseil de Planification et de Développement Economique,
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pourvu d’unc quinzaine de fonctionnaires (1). Plus tard, quand
par un décret-loi du 30 Novembre 1954 fut institué un Ministére
du Plan, le C.P.D.E. fut détaché du Département de I'Economie
pour étre intégré dans le nouveau Ministére. L’organisme, dans
son cnsemble, devait étre doté d’un personnel technique et admi-
nistratif variant entre 82 ct 90 fonctionnaires (2}. Le Conseil de
Planification ct de Développement Economique examine en prin-
cipe les programmes d’équipcment des administrations publiques
et généralement les programmes financés avec le concours direct
ou indirect de I'Etat. I1 est appelé & donner son avis sur 'ordre
de priorité et les modalités d’exécution des travaux ainsi que sur
le mode de financement qui doit leur étre appliqué. La «com-
plexification» croissante des structures économiques, financitres et
sociales, en suscitant unc intervention toujours plus grande de
I’Etat dans tous les domaines de la vie nationale, doit aboutir
progressivement & développer les fonctions du Ministére du Plan
et celles du C.P.D.E.

Enfin la création du Ministére des Affaires Sociales, en 1951,
s'inscrit dans le méme ordre d’évolution. En effet, 1l n’y a pas vérita-
blement innovation sur le plan institutionnel, puisqu’il existait déja,
avant cette date, un Service des Affaires Sociales, au sein du Minis-
tere de 'Economie. L’ancien service a été simplement transformé en.
un Département autonome & partir du mois d’aotit 1951. On dirait
que la croissance de certains services publics se traduit, & la limite,
par une différenciation fonctionnelle qui aboutit normalement &
leur conférer 'autonomic administrative. En 1947, le Ministére de
I'’Economic Nationale avec son scrvice des Affaires Sociales était
pourvu de 132 fonctionnaires environ (3). Dix ans plus tard, soit
en 1957 (4), le Ministére des Affaires Sociales, a lui scul, allait
disposer d’un personnel technique et administratif de 120 fonc-
tionnaires environ. Nous croyons que les cadres de ce département
se développeront encore dans Pavenir, afin de s’adapter a I’évo-
lution de la réalité socio-économique libanaise. L’Etat, en effet,

{I) V. Lois de finances dc¢ année 1954,

(2) V. Lois de finances des anndes 1955 et 1957,
(3) GasrieL Menassa, op. cit., p. 181

(4} V. Lois de finances de I'année 1957.
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depuis la deuxiéme guerre mondiale, est fréquemment soliicité
par des probleémes sociaux de tous ordres: gréve, chémage, menace
de licenciement, etc... C'est par 'intermédiaire du Ministére des
Affarres Soctales qu'il travaillera de plus en plus 4 les résoudre.

Voici, d’aprés une étude sur le budget de 1958 le détail des
effectifs de fonctionnaires, par département (fonctionnaires cadrés).

Départements Nombre de fonctionaires

Présidence de la République 11
Chambre des Députés 54
Présidence du Conseil 33
M. de la Justice 896
M. des Affaires Etrangéres 180
M. de YIntérieur {4+ forces de Sécurité) 3900
M. des Finances 2002

M. de la Défense Nationale (services
administratifs) 51
M. de I’Education Nationale 5379
M. de I'Hygiéne 626
M. des Affaires Sociales 94
M. de I'Information 60
M. des Travaux Publics 1088
M. de I'Agriculture 577
M. de I’Economic Nationale 196
M. des P.T.T. 886
M. du Plar 18
Direction Générale du Téléphone 1483
Direction de la Loterie Nationale 28
Total 17.562

*
* ok

Dans la voie ol il se trouve engagé par sa croissance natu-
relle, I’Etat libanais pourra de moins en moins se considérer comme
un corps neutre, dans la réalité socio-économique. Son intégration
dans les structures sociales et économiques libanaises est le produit
d’une évolution historique irréversible. C’est depuis une quinzaine
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d’années qu'il a commencé 4 dépasser le stade du libérallisme.m\
tégral et les limites traditionnelles de I'Fitat-gendarme. I1iui (Elewent
impossible désormais de prétendre que les mouvements de la con-
joncture socio-économique se déroulent en dehors de hl-l.

Le temps travaille en faveur d’un développement toujours pius
grand de la responsabilité publique, entendue icl au sens le plus
large du terme. -

Si I’évolution socio-économique détermine la croisance fopc-‘
tionnelle de P'Etat, celle-ci, & son tour, améne une ‘tranfformatmn‘
du budget. En effet, dans un premier temps, on assiste a un mou-
vement d’accroissement des dépenses publiques, \ren,du lui-méme
possible par 'augmentation des recettes.} Au-dela d’une car'fal?f}
limitc, et dans un second temps, le c!eveloppement qx}antl‘;a )
des moyens d’action financiers se traduit par une évolution dans
les structures et formes budgétaires.

Bud, Lib. — ¢



CHAPITRE Ii

EVOLUTION DES FINANCES PUBLIQUES
AU LIBAN

L’évolution économique n’a contribué ay développement du
réle de I'Etat que dans la mesure ot elle 2 pu fournir 4 celui-ci
les moyens financiers néecssaires a son interventionnisme. En effet,
cette méme évolution qui fit apparaitre dans la société libanaise des
besoins socio-économiques nouveaux a procuré en méme temps
aux pouvoirs publics des ressources nouvelles pour les satisfaire,
C’est ainsi que 1'Etat a pu développer son réle d’agent dépensier,

Nous avions essayé de montrer dans le chapitre précédent
comment la croissance des structures libanaises fut 4 Porigine du
développement fonctionnel de IEtat, comment par le fait méme
de leur croissance ces structures avaient fini par poser des problémes
de nature sociale et économique, appelant ainsi, de plus en plus,
Pintervention des  pouvoirs publics. Nous disons maintenant
qu'aussi nécessaire qu’clle soit, cette intervention n’cut pas été
possible si PEtat n’avait disposé de ressources suffisantes pour
augmenter ses dépenses.

L’accroissement des ressources et des dépenses publiques a
atteint aujourd’hui un stade ot commence 4 se dessincr une évolu-
tion dans les conceptions et méthodes financiéres. Sous le passage
d’un ordre de grandeur & un autre ordre de grandeur s'opére
insensiblement une  transformation des structures  budgétaires
et fiscales,

Nous consacrons ce second chapitre, d’abord a Pétude des
moyens d’action financicrs de I'Etat: ressources et dépenscs pu-
bliques, ensnite & "évolution des conceptions financiéres,
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SECTION 1

DEVELOPPEMENT DES MOYENS
D'ACTION FINANCIERS DE L’ETAT

Les ressources et les dépenses publiques constituent des
moyens d’action pour PEtat, en ce sens qu’elles lul permecttent
d’élargir le champ de ses activités et d’intervenir dans la vie
économiquc ct sociale. Toute politique, toute intervention des
pouvoirs publics se traduit généralement par un acte de nature
financiére: une dépense a effectuer, une ressource A assurer. Le
développement du réle de IEtat est fonction pratiquement des
moyens d’action financiers dont cet Etat dispose.

(est un fait que dans tous les pays du Proche et du Moyen-
Orient les dépenses et les ressources publiques ont augmenté con-
sidérablement depuis la deuxiéme guerre mondiale. En Egypte,
Jes recettes pergues au titre du budget ordinaire de 1955-56 repré-
sentent environ 215% du chiffre correspondant de 1945-46. En
Iraq, les recettes ont presquc quadruplé durant la méme période.
Les dépenses ont augmenté en général dans la méme proportion ().

Au Liban, on enregistre le méme mouvement d’accroisse-
ment, 3 partir de 1'Indépendance (1943).

Nous examinerons I'évolution de la situation budgétaire au
Liban, sous le double rapport de Paccroissement des ressources ct
des dépenses publiques.

§ 1. — Ressources publiques

Lorsqu’on porte son examen sur les budgets ordinaires de
I’ftat, depuis la deuxiéme guerre mondiale, on constate que lcs
recettes ont augmenté dans unc plus grande proportion que les
dépenses. Cet écart entre les deux mouvements d’accroissement
a eu pour cffet de laisser, 2 la fin de chaque exercice financier
depuis 1945, des excédents budgétaires substantiels. En étudiant
le phénomene d’accroissement des ressources publiques au Liban,
il convient toujours de réserver une place spéciale aux excédents
de recettes.

(1) Ewude Trimestrielle du Développement Es...., pp. VIIT-IX.
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A) Accroissement des ressources

lo Le mouvement d’accroissemment. — Quand on analyse
les facteurs qui ont déterminé la constante augmentation des
ressources publiques au Liban, depuis une quinzaine d’années,
on aboutit & cette conclusion que le phénoméne d’accroissement
est di principalement a I'élévation générale du niveau de Vac-
tivité économique. Le rendement, toujours plus important des
imp6ts depuis 1944, nest redevable en effet que dans une mesure
relativement faible au relévement des taux anciens d’imposition
et A la création d’impdéts nouvcaux.

Nous présentons ci-dessous unc progression chiffrée du total
des recettes pergues au titre des budgets ordinaires de 1944 a
1958 (1):

Année Receties en L.L. Coeﬁg:;tﬁg;aug-
1944 37.741.188 100
1945 55.151.950 146
1946 73.915.827 196
1947 85.988.438 227
1948 78.754.612 208
1649 87.567.107 234
1950 83.317.342 220
1951 105.307.020 279
1952 124,927,346 331
1953 141.231.969 386
1954 157.444.486 416
1955 178.863.174 474
1956 191.979.912 508
1957 209.941.644 566
1958 925.473.582 (%) 597

(Ces chiffres représentent des résultats nets, aprés déduction des
montants virés du Fonds de Réscrve aux budgets ordinaires.)

(1) V. comptes clos des années correspondantes.

(2) Compte tenu de l'aide américaine de L.L. 40 millions environ. D'aprés
comptes clos obtenus récemment, les recettes percues en 1959 et 1960 se sont
élevées respectivement a3 L.L. 250.902.433 et L.L. 316.556.158,
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Les impdts indirects qui n’ont pas subi de modification essen-
ticlle au point de vue de Iassiette et des taux ont continué, 4 la
faveur de l'expansion économique générale, a fournir les deux
tiers cnviron des ressources publiques. D’un exercice & [autre,
cette proportion n’a presque pas varié. Nous étudierons plus loin,
les origines des ressources publiques au Liban.

La forte proportion d’impéts indirects a toujours été considérée
comme une grave anomalie dans le régime financier libanais. Cest
ainsi que la Commission Parlementaire des Finances déclarait en
1953: «On peut dire qu’il n’existe pas au Liban de systéme fiscal
équitable puisque prés de trois-quarts des recettes de IEtat sont
prélevées sur les revenus des classes les plus pauvres. Il nous faut,
pour remédier & cette situation, prendre deux séries de mesures:
d’une part, adopter les réformes proposées dans le présent rapport cn
ce qui concerne les augmentations ct diminutions d’impéts, d’autre
part, relever le niveau du revenu national au moyen de grands
travaux de développement économique, en exploitant notamment
toutes les ressources hydrauliques du pays (1).»

Si on se tourne maintenant vers les impéts de création récente,
c’est-a-dire ceux que les pouvoirs publics ont institués aprés la
deuxiéme guerre mondiale, on constate que leur contribution au
mouvement d’accroissement des recettes est relativernent peu im-
portante. Considérons en effet les deux grands systémes d’impo-~
sition institués par le premier régime de I'Indépendance: I'impét
sur le revenu de 1944 ct 'impot sur les successions de 1951, L’ap-
port qu’ils réalisent parait assez insignifiant lorsqu’on le place en
regard de la masse totale des ressources pergues annuellement,
Cela est une preuve que 'accroissement des recettes au Liban

est dii, en premier lieu, & Pexpansion du revenu national, et que les

reléevements des taux anciens d’imposition et la création d’impéts
nouveaux n’ont joué i I’égard de ce phénomeéne d’accroissement
qu’un rdle secondaire.

(1} Débats Parlementaires, 1953, pp. 400 s.

A, emmrrr———— e+ e+
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Nous donnons ci-dessous quelques chiffres correspondants au
rendement annuel de Pimp6t sur le revenu ct de 'impdt sur les
successions (1):

l—u- . {en milliers de L.L.)
Année .
Impét sur le revenu Impét sur les successions
1950 10.107 —_—
1051 11.315 —
1952 13.546 97
1953 15.664 597
1954 17.495 624
1956 20.065 1078
1957 22.212 681

Ainsi donc avec une fiscalité demeurée légere, le Trésor public
a bénéficié, 4 la faveur d’une conjoncture économique ascendante,
d’une augmentation continue des recettes.

Si Pon compare, enfin, le gonflement des ressources publiques
au niveau des prix entre 1944 et 1957, on constate qu'il g'agit d’un
accroissement réel, car, sauf exceptions, les prix n’ont pas aug-
menté durant cette période; ils ont au contraire tendu a la baisse
aprés la fin des hostilités.

Le mouvement d’accroissement des recettes est appelé a se
se prolonger dans l'avenir, §’il est soutenu par une conjoncture
économique favorable. A cct égard, le rendement des investisse-
ments effectués au cours de la derniére décade, tantdans le secteur
public que privé, ne manquera pas de produire ses effets.

90 Origine des ressources, — En se référant a la classification
adoptée dans les compies clos que publie chaque année le Minis-
tére des Finances, on pourrait diviser les recettes du budget ordi-
naire en cinq grandes catégories: les impéts directs, les impats
indirects, les ressources domaniales, les recettes diverses et les
prélevements sur le fonds de réserve.

Le tableau suivant montre d’une manitre analytique le
contenu des deux rubriques «impdts directs» et «impéts indirects»:

(1) V. comptes clos des années correspondantes.
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I. — IMp&TS ET REDEVANCES DIRECTS 11, — IMPOTS ET REDEVANCES INDIRECTS
A, — Impits directs A. — Contributions indirectes

Taxe sur la propriété batie Droits sur les produits
Taxe sur les terrains inflammables
Impé6t sur le revenu Droits sur les boissons
Droit de successsion alcoolisées

Impét sur le sel

Droits sur le tabac et les
tombacs

Taxe sur le ciment

Droit sur les postes de radio
Impét sur les véhicules privés

Impét sur les foréts

B. — Drotts d’enregistrement et B. — Droits de douane

de timbre
Frais de justice
Frais de notaire
Droits d’enregistrement
Droits de timbre
Droits percus par la Direction

de la circulation

Droits payés a la Sireté Générale
Droits consulaires

Les principaux impéts directs furent introduits au Liban &
partir de 'Indépendance, en 1943. L’impét sur la propriété batie
qui s’applique aux diverses catégories d’immeubles 4 raison de
leur valeur locative fut institué par un décret-loi No 55 E.T. du
24 Juin 1943.

1l s’applique aux immeubles & usage commercial et industriel,
y compris les terrains sur lesquels ils sont construits.

L’imp6t sur la propriété batie s’applique en outre aux terrains
non agricoles utilisés 2 des fins industrielles ou commerciales.

Lessor du batiment dans la ville de Beyrouth, aprés 1947,
a eu pour effet d’accroitre le rendement de Pimpét sur la propriété
batie. Bien que les rentrées aient doublé entre 1948 et 1953, le
rendement demeure relativement insuffisant, et cela pour deux
raisons :

a) Les lois spéciales des loyers, cherchant 4 protéger la masse
des locataires contre des augmentations excessives de prix, ont

Droits de douane

Recettes affectées & la cou-
verture des dépenses

Recettes diverses

-
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bloqué lcs loyers anciens & des niveaux inférieurs au niveau normal
(imp6t sur la propriété bétie a continué d’étre pergu sur base
d’un pourcentage calculé par rapport aux loyers d’avant-guerre). Le
rendement de Pimpdt cut été beaucoup plus important si on avait
pris pour basc la valeur locative réelle ct actuelle de 'immeuble.

b) Le rendement insuffisant de I'impét est dft aussi & une
perception défectueuse.

L’impét sur le revenu qui frappe les bénéfices, les salaires et
les revenus du capital mobilier fut introduit par une loi du 4
Décembre 1944. 11 a un certain caractére de généralité en ce sens
qu’il touche les différentes sources de revenus; en effet, aux termes
de Particle 2 de la loi précitée, il «s’applique aux bénéfices des
professions et exploitations commerciales, industrielles et artisa-
nales, ainsi qu'aux bénéfices des professions libérales et de toutes
occupations lucratives qui ne sont pas déja soumises, par ailleurs,
4 un impét spécial sur Ie revenu...» Le législateur a cependant
voulu créer des exemptions en faveur de certaines institutions; ¢’est
ainsi que, d’aprés l'article 5, ne sont pas soumis a Fimpét:

a) les établissements d’enseignement;

b) les hépitaux, asiles, hospices subventionnés par I’Etat ainsi
que les ceuvres de bienfaisance rendant des services a titre
gratuit;

¢) les hospices d’aliénés et les sanatoria du secteur privé;

d) les syndicats et les coopératives agricoles & caractére non
commercial, etc...;

e) les exploitants agricoles qui vendent leurs produits «sans les
exposer dans un magasin spécial ouvert i cet effet».

Ces exemptions traduisent bien l'intention du législateur qui
entend utiliser Pimpét sur le revenu & des fins économiques et
sociales. Au moyen de ces exemptions, il intervient d’une maniére
indirecte dans le domaine de lenseignement et de hygitne; il
encourage la création d’établissements scolaires, d’hospices, hopi-
taux, sanatoria, etc... Le secteur agricole se trouve favorisé aussi
par les mémes mesures; ceci s'inscrit d’ailleurs dans la politique
générale du gouvernement qui va dans le sens d’une stimulation
de Pagriculture libanaise.

Les taux de 'impdt sont progressifs en ce sens qu’ils augmentent
avec les différentes tranches d’imposition. IIs sont en outre plus
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élevés pour les carriéres commerciales que pour les carriéres non
commerciales.

Par ailleurs, le législateur a prévu des taux d’amortissement
industriel et commercial. Il fallait en effct permettre aux entre-
preneurs de prélever sur les bénéfices, en franchise fiscale, la frac-
tion nécessaire pour maintenir les machines ct l'outillage en état.
Bénéficient de Pamortissernent, tous les éléments d’immobilisation
de I'actif qui sont indispensables 4 la production et au fonction-
nement commercial ct qui se détériorent par l'usage. 1l sagit
notamment des immeubles, du matériel, de outillage, etc...

Certain parti politique a proposé récemment, par l'intermé-
diaire de son représentant au gouvernement, la suppression de
I'impét sur le revenu. Il estimait que celui-ci était assez inefficace
au point de vue du rendement. Si le projet d’abrogation n’est pas
adopté, le gouvernement devra, croyons-nous, réviser le systéme
en vuc de combattre I'évasion et la fraude fiscale. A cette fin, il
pourrait s’inspirer des méthodes pratiquées aux Etats-Unis o
un certain nombre seulement de déclarations est soumis & un con-
trole minutieux; celles-ci étant choisies par voie de tirage au sort,
tout contribuable peut se voir exposé a I'inquisition du fisc.

L’impdt sur les successions devait faire bien plus tard son
cntrée dans le systéme fiscal libanais; institué par une loi du 21
Décembre 1951, il s’applique & toute mutation de propriété mobi-
litre et immobiliére effectuée sans contrepartie: succession, leg,
don, wak{, etc...

Les impots directs au Liban coniribuent dans unc mesure
relativement faible 2 la couverture des dépenscs publiques. Ils ne
représentent que 25 4 30%, du total des rccettes annuellement
pergues, ce que 'on considére communément comme une anomalie
de la fiscalité libanaise. A cela, il existe de nombreuscs explications.
D’une part une fiscalité légérc apparait chez nous comme une
nécessité économique, vu que les taux modérés d’imposition directe
ont le pouvoir d’attirer les capitaux étrangers dans le pays et
encouragent généralement les investissements productifs. D’autre
part le rendement insuffisant des imp6ts directs est dii aux mau-
vaises méthodes de perception et 4 la fraude fiscale.

Nous présentons ci-aprés une progression chiffrée de

— el
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I'ensemble des impdts directs, en classant séparément les droits
d’enregistrement et de timbres (1):

} Anné (en milliers de L.L.}

| nhee Impéts directs Droits d’enreg. et de timbres
. 1950 15.056 9.247

i 1951 17.087 10.826

| 1952 19.690 12.557

i 1953 23.114 13.069

| 1954 26.750 16.321

| 1956 33.354 23.023

‘ 1957 37.594 25.413

(Selon qu’on assimile les droits d’enregistrement et de timbres
aux impéts indirects ou aux impéts directs, I'apport réalisé annuel-
lement par ces derniers représente 25 ou 309, du total des recettes.)

C’est surtout sur les impéts indirects que le gouvernement
compte pour couvrir les dépenses du budget ordinaire, Ils four-
nissent 56 4 609, des recettes et consistent principalement en droits
de douane et contributions indirectes diverses: droits sur les pro-
duits inflammables et droits sur le tabac. Il ressort des chiffres
suivants (2) que les rendements des impéts indirects an Liban a
plus que doublé en moins de dix ans:

Impéts indirects

Année
{en milliers de L.L.)

1950 50.723
1951 66.694
1952 74.030
1953 83.062
1954 93.043
1955 102.391
1956 108.032
1957 118.622

{1} V. comptes clos des années correspondantes.

{2} Nous avons déduit les droits d’enregistrement et de timbre qui étaient
assimilés aux impdts indirects jusqu'en 1954 et qui figurent depuis dans une
rubrique spéciale au titre des impdéts directs.
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Les droits de douanes, a eux seuls, fournissent un tiers environ
des recettes du budget ordinaire. Ils ont augmenté considérable-
ment depuis la deuxiéme guerre mondiale, & la faveur de 1’évolu-
tion économique générale qui a déterminé un accroissement dy
volume des importations. Il convient de noter que les tarifs
douaniers sont congus essentiellement pour procurer des ressources
2 Etat; c’est d’une maniére subsidiaire qu’ils servent a des fins
protectionnistes.

Nous reproduisons ci-dessous un tableau d’accroissement des
recettes douaniéres entre 1951 et 1958 (v. comptes clos):

Droits pergus

Année (en milliers de L. L.)
1951 33.533
1952 36.736
1953 46.168
1954 55.511
1955 67.573
1956 71.859
1657 78.951
1958 (1) 65.792

- Considérons maintenant la troisiéme catégorie de revenus
publics: les ressources domaniales qui comprennent d’une part les
rentes des propriétés domaniales (terres et immeubles} et d’autre
part les recettes des services d’exploitation (P.T.T., Service des
Poudres, Service du Phare, ete...).

Le domaine de 1'Etat a beaucoup gagné en extension, depuis
PIndépendance et a acquis, en méme temps, une plus-value con-
sidérable. Le Président de la Commission Parlementaire des
Finances a fait, en 1958, une sorte d’inventaire des biens doma-
niaux de I'Etat; il les a estimés, en partic, 3 L.L. 100 millions,
valeur en capital (2).

En examinant les ressources domaniales qui figurent au budget
ordinaire, on constate que leur apport est des plus réduits. Le

(1) D’aprés comptes clos obtenus récemment, on a pour les années 1959
¢t 1960 les chiffres de I..L. 89.472.259 et L.L. [12.510.780.
(2) Josepu GHADER, Rapport général sur les finances de I'Etat, 1958,
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Président de la Commission parlementaire des Finances attribue a
une gestion routiniére le faible rendement du domaine de I’Etat.

Si d’un exercice financier A Pautre, les recettes des services
d’exploitation (notamment les P.T.T.) accusent un certain ac-
croissement, par contre, les revenus du domaine immobilier sont
demeurés 2 Iétat stationnaire. (est ce que traduit le tableau
ci-dessous (1):

Année {en milliers de L.L.) Total
Domaine de’Etat | Services d’exploitation
1950 8388 2.719 3.607
1951 577 3.646 4.223
1952 599 4,404 5.003
1953 494 4.975 5.469
1954 784 4,020 4.804
1956 681 6.488 7.169
1957 698 6.980 7.677

Malgré son importance, au point de vue de la valeur en capital,
le domaine immobilier de I'Etat représente un avoir quasi impro-
ductif. Les ressources domaniales ne représentent que 3 4 49, des
recettes totales du budget ordinaire. La gestion du domaine appelle
donc unc réforme radicale qui tienne compte des impératifs éco-
nomiques et commerciaux.

Enfin la quatriéme source de revenus figure dans le budget
général de I'Etat sous la rubrique «Recettes diverses» ol se mélent
des éléments financiers parfois hétérogénes: retenues pour le Fonds
de pension, renirées des hépitaux, amendes et Jugements, verse-
ments des sociétés concessionnaires et surtout versements des
soctétés pétrolieres, ctc...

Jusqu’en 1958, les «recettes diverses» n’avaient procuré &
Etat que 109 seulement des ressources publiques. Les redevances
pétroliéres constituent le principal élément du poste «recettes
diverses» ; mais les accords conclus avec les sociétés pétroliéres

(1) V. comptes clos des années correspondantes (les différences des
chiffres, ici et ailleurs, sont dues aux arrondissernents}.
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n’étaient guere avantageux pour le Trésor libanais. En cc qui con-
cerne 'entente avec PLP.C., Ies droits 4 payer au Liban, qui avaient
¢té fixés en 19344 3 piastres et quart par tonne de pétrole brut exporté
de notre territoire, furent portés en 1947, a la suite de la dévaluation
du franc, a 7 p.35. Quelques années plus tard, le gouvernement
libanais devait conclure un accord analogue avec la Tapline. Les
conditions lésionnaires de nos accords pétroliers ne tardérent pas
a soulever P'opinion parlementaire ainsi que Popinion publique ;
celles-ci prirent conscience de ce double fait; d’une part, les pays
producteurs de pétrole, tels que 1'Irak ct ’Arabie Séoudite avaient
déja modifié leurs accords et obtenu la moitié des hénéfices de la
production; d’autre part, les sociétés étrangéres bénéficiaient d’une
¢conomie substantielle du fait du passage des pipe-lines cn terri-
toire libanais. Par ailleurs on n’avait méme pas 4 craindre que les
sociétés pétrolieres déplacent leurs installations dans les pays
voisins; cette crainte serait «dénuée de fondement, écrivait un éco-
nomiste en 1956, pour plusieurs raisons dont voici les principales:

«a) Les sociétés de pétrole ont investi pour Iinstallation des
pipe-lines et des raffineries, des capitaux énormes... Elles n'ont
donc aucun avatange 4 détruire ce qu’elles ont construit.

«b) Il n’est pas dans leur intérét de dévier leurs pipe-lines
vers les cdtes syriennes; elles... se trouveraient étre 4 la merci des
autorités syriennes qui pourraient demander des revenus supplé-
mentaires...

«c) ..le Liban est un Etat qui respecte les engagements
conclus de son plein gré... Ce qui n’cst pas du tout le cas dans
d’autres pays (1).»

Aux termes d’un accord intervenu en 1959 entre le gouver-
nement libanais et I'Irak Petroleum Company, les redevances
pétrolieres furent relevées a quelque L.L. 10 millions par an. De
ce fait, le poste «Recettes diverses» est appelé 4 se gonfler consi-
dérablement, & moins que les pouvoirs publics ne décident de
dévier les versements des sociétés pétrolieres vers quelque budget
extraordinaire (2).

(1} TALnat Yarr, La modification des accords pétroliers, in Action, Février 1956,
(2) L’LP.C. a payé¢ des arriérés d’un montant global de L.L. 51.468.918,
959

enl {v. Joserst CHADER, Lg situation financiére de I Elat Jusqu’d fin 1960, p. 12).
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Nous arrivons maintenant aux «prélévements effectués sur le
Fonds de Réserve» qui figurent au titre V du budget général
(Premitre Partie: les revenus publics). Nous consacrerons, comme
nous I'avons déja dit, une place spéciale 4 Iétude des cxcédents
budgétaires qui alimentent le Fonds de Réserve.

B) Excédents budgétaires

Aprés la guerre de 1914-18, Ia plupart des pays d’Europe ont
commenceé & connaitre le déficit budgétaire, car les dépenses des
Etats avaient pris une importance démesurée par rapport aux
recettes. Les nécessités de la reconstruction d’une part, le ralen-
tissement de Pactivité économique d’autre part, avaient suscité ce
déséquilibre dans les finances publiques. Aprés avoir été rétabhi
durant la période de P’entre-deux-guerres, Péquilibre financier
devait étre rompu, 2 nouveau, & partir de la deuxiéme guerre
mondiale. Le déficit budgétaire allait devenir un phénoméne
familier aux pouvoirs publics et, & certaines périodes, leur souci
majeur.

C’est une originalité des finances publiques libanaises que
Péquilibre financier ne puisse étre étudié que sous le rapport des
excédents budgétaires... En le comparant aux nations économique-
ment évoluées, le Liban d’aprés I'Indépendance apparait comme
un pays qui a disposé de plus de recettes qu’il n’en pouvait dé-
penser... Nous étudierons d’abord le mouvement d’aceroissernent
et cnsuite le régime financier des excédents.

lo Progression des excédents. — Le budget ordinaire de

' PEtat a fait apparaitre, chaque année, depuis 1943, des excédents

substantiels de recettes. On reléve cependant une exception pour
Pexercice financier de 1950 qui s’est soldé par un déficit d’environ
L.L.1.205.000 (1). C’est qu’en 1950, I'union douaniére libano-
syrienne fut rompue, avec pour résultat immédiat une régression
de activité économique. En conséquence, le rendement des impéts
indirects et notamment les droits de douane baissa fortement. Mais
en genéral les budgets libanais ont accusé, en fin d’exercice, un

(1) V. comptes clos, 1950,
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excédent de recettes. Le tableau ci-dessous est & cet égard signi-
ficatif (1):

(en milliers de L.L.)
Année Solde reporté au Fonds de Réserve
Excédent net 4 la fin de ’exercice financier
1943 5.095 8.692
1944 10.675 17.817
1945 16.311 27.087
1946 21.922 28.630
1947 23.266 53.916
1948 8.687 44.103
1949 3.965 39.068
1950 — 1.205 18.273
1951 15.256 33.529
1952 36.417 65.482
1953 44,923 76.866
1954 46.262 88.659
1956 30.632 69.566
1957 17.476 79.754
1958 R 92.632

Le chiffre net des excédents n’apparait pas 4 premiére vie
dans les comptes clos. Pour I'obtenir, on déduit, comme il se doit,
de Dexcédent brut de recettes, les prélévements effectués sur le
Fonds de Réserve pour alimenter le budget ordinaire.

Quels sont les facteurs qui ont contribué a la formation des
excédents budgétaires?

Le premier facteur se rapporte a unc cer.taine'poiitique du
gouvernement libanais, qui a consisté & maintenir toujours un solde
excédentaire des recettes sur les dépenses ordinaires; en ce faisant,
le gouvernement avait surtout en vue d’alimenter le Fonds de
Réserve par lequel sont financés les investissements productifs du
secteur public. Les préparateurs du budget ont, pour ccla, suivi
une méthode tendant i sous-évaluer systématiquement les recettes,

(1} V. comptes clos des années correspondantes. Pour les années posté-
rieures 4 1954, cf. Avant-propes an projet de budget de 1960, p. 40.

EVOLUTION DES FINANCES PUBLIQUES AU LIBAN 65

ce qui a eu pour effet de fairc apparaitre, au cours de la période
d’exécution, d’importants excédents (1).

Le second facteur se rapporte 4 la méthode d’évaluation des
reccttes. Les lois de comptabilité publique ont établi une régle
spéciale qui consiste 4 prendre pour base des évaluations, la
moyenne des deux derniers résultats connus (par la publication
des comptes clos), c’est-a-dirc pratiquement la moyenne des
deux années avant-derniére. {V. article 18 du décret légisiatif
N 55 du 19 Mars 1953 et article 16 du décret de comptabilité du
23 Décembre 1954 ct article 14 du décret législatif No [17 du
12 Juin 1959. Il est vrai que ces mémes réglements réservent au
Ministre des Finances un certain pouvoir d’appréciation en ce qui
concerne Pévaluation.) Or les régles précitées, tout comme la régle
de la pénultiéme année qui fut longtemps appliquée en France (2)
se sont avérées, a l'usage, trop pessimistes. En effet, le Liban, depuis
I'Indépendance, a connu une expansion économique continue, de
sorte que les prévisions basées sur le rendement fiscal des exer-
cices précédents étaient largement dépassées. Il devait en résulter
des plus-values considérables, des excédents,

Le troisi¢me facteur a trait a I'insuffisance du personnel, par-
ticuliérement au Département des Travaux Publics. Celui-ci ne
parvenait pas a utiliser tous les crédits affectés aux travaux, parce
qu'il ne disposait pas d’un nombre suffisant de techniciens, d’entre-
preneurs et de main-d’ceuvre,

Dans le méme ordre d’idée, la mécanisation insuffisante du
travail en général rendait impossible ’exécution intégrale de tous
les projets inscrits au budget; il en résultait une consommation
partielle des crédits votés et donc, dans une certaine mesure, des
excédents de recettes.

A partir de 1956, on a obvié & ces deux inconvénients: insuf-
fisance de personnel et de moyens mécaniques. Le volume des
sommes non dépensées cn fin d’exercice s’en est trouvé réduit et
par conséquent aussi le montant des excédents budgétaires.

(I} Ce point de vue a été soutenu par un économiste, le Dr Albert Badre,
dans une Conférence donnée au Génacle libanais en date du 23 Avril 1956,

(2) Juiren LAFERRIERE et MARCEL WALINE, Traité élémentoire de science
et de législation financidre, p. 111.

Bud. Lib. — §
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20 Fonds de Réserve. — Les divers décrets de comptabulité
publique ont organisé le régime juridique et financter du Fonds
de Réserve, au double point de vue de scs éléments constitutifs et
de ses affectations. Le récent décret-législatif No 117 du 12 Juin
1959 dispose dans son article 203 que le Fonds de Réserve cst
constitué par le solde excédentaire des recettes sur les dépenses.
Les principales affectations du Fonds, telles quelles sont dt?ﬁmes
par L’article 204 sont les suivantes: virements au budget ordinaire
pour couvrir les dépenses engagées au cours des exercices précé-
dents, les crédits additionnels ouverts en cours d’année, les déficits
éventuels du budget. Le reste est transféré aux Caisses autonomes
des grands travaux pour financement dc programmes déterminés
en vertu de lois spéciales. (Il convient de rappeler qu'aux termes
de P’article 19 du décret-loi précité, les dépenses d’investissement
ont été intégrées au budget ordinairc; elles doivent désormais
figurer dans la quatriéme partie de celui-ci.}

Le Fonds de Réserve est congu, au Liban, comme un compte-
caisse arrété i la fin de chaque exercice financier. Ses résultats
apparaissent dans lcs comptes clos publiés annuellement par le
Ministére des Finances. Le Fonds est formé de quatre écritures:
19/ les entrées pendant 'année en cours; 29/ les sorties pendant cette
méme année; 3°/ le solde au 31 Décembre de Pannée précédente;
49/ le solde net arrété a la fin de année en cours. Ne figurent pas
dans ce compte-caisse, toutes les créances du Fonds sur les tiers,
notamment les avances consenties par le Trésor aux services publics.
De méme que les obligations qui sont 4 la charge du Fonds, telles
que les sommes & perdre éventuellement du fait des garanties ac-
cordées par 'Etat aux collectivités publiques et aux particuliers,
n'entrent pas en ligne de compte. Cela étant, il est asscz difficile
de connaitre la situation du Fonds de Réserve dans tous ses élé-
ments actifs et passifs. Le Président dc la Commission Parlemen-
taire des finances avait établi de la maniére suivante la situation
«véritable» des réserves de I'Etat au 31 Décembre 1955 (1) (en
milliers de L.L.):

(1) Josepu CHADER: Déclarations au Journal A4/-Faryda, 3 et 7 Déc. 1935,
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Crédit total .. .. ... ... ... ... .. ... e 176.152
1. Solde du Fonds de réserve 2 fin 1954 ..., ......... 136.152
2, Réserve de 'Office du blé a fin 1955 ......... e 5.000
3. Réserve de la Direction de la Loterie Nationale .., . 3.000
4. Excédent du budget ordinaire de 1955 ............ 32.000
Débit total ... .. 137.455
1. Sommes & considérer comme trrécouvrables ... ........... 33.143
Déficit du compte des réfugiés palestiniens . ........ 6.501
Paiements — victimes et dommages de guerre {1941) 647
Préts & divers ministéres ..............covniia... 9.2067
Avance mois de traitements aux fonctionnaires (1947) . 2.436
Rachat du réseau téléphonique (1946) ........... 4,700
Déficit des Téléphones en 1952 et 53 ............. 1.652

Obligations souscrites par le Gouvernement sans
ouverture préalable de crédit ............... 8.000

2. Moentants destinds aux contributions d la P.HI et & la
BIRD. e 11.943
3. Préts du Trésor non remboursés & fin 1955 ... ... ... ... 62.854
4. Autres préts dont le recouvrement n'est pas assuré. ... ... §.748
5. Crédits de la C. autonome des g. travaux en 1955 ....... 14.155
6. Remboursement des bons du Trésor en 1955 ... ....... 6.612
Excddent net ... e 38.697

Au point de vue économique et financier, les virements a la
Caisse autonome des grands travaux présentent, par rapport aux
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autres affectations du Fonds de Réserve, un intérét spécial. 1ls
refletent dans une large mesurc la politique économique et sociale
que I'Etat a suivie depuis la fin de la deuxiéme guerre mondiale
et qu'il ne cesse de développer ct d’améliorer; ils témoignent de
Pintervention croissante des pouvoirs publics, dans le finance-
ment des investissements.

La progression ci-dessous indique le montant des prélévements
effcctués annuellement sur le Fonds de Réserve pour étre virés a
la Caisse autonome (1).

{en milliers de L.L.}
Année
Virements du F. de Réserve 4 la Caisse autonome

1943 5.572
1944 950
1945 10,031
1946 20.370
1948 18.500
1949 9.000
1950 19.590
1953 12.680
1954 7.836
£957 22.188

Le mouvement d’accroissement des excédents indique que
I'Ltat libanais a, depuis 'Indépendance jusque vers Pannée 1955,
disposé de beaucoup plus d’argent qu’il n’en pouvait dépenser.
Nous avons déja montré comment le gouvernement a essayé, a
partir de 1956, d’obvier a4 Vinsuffisance du personnel technique
et des moyens mécaniques, ce qui a permis une consommation
plus grande des crédits budgétaires et, par conséquent, une dimi-
nution sensible des excédents. Aussi semble-t-il que l'on ne
doive plus compter désormais sur Pexécution partielle du budget
ordinaire — puisque c¢’est de 'exécution partielle du budget que

(I) V. comptes clos des années correspondantes.
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résultent, dans une ccrtaine mesurc, les excédents — pour ali-
menter le Fonds de Réserve. Tout indique que nous somimes sur le
point d’atteindre le «juste» équilibre budgétaire.

La constante augmentation des ressources publiques a permis
a4 I’Etat de satisfaire de plus en plus les besoins nouveaux suscités
par Iévolution socio-économique. Clest par le moyen des dépenses
publiques qu’il a pu progressivement intervenir dans tous les do-
maines de la vie nationale. Ainsi & 'accroissement des recettes a
correspondu un accroissement paralléle des dépenses.

§ 2. — Dépenses publiques

L’accroissement des dépenses est un phénoméne qui s’est ma-
nifesté dans les finances publiques de tous les pays. Jusqu’en 1914,
le rythme de I'accroissement était assez lent; puis aprés la premicre
guerre mondiale, le mouvement dans son ensemble s'est accéléré(1).

Au Liban et dans les pays du Proche et du Moyen-Orient
en général, les dépcnses ont augmenté i partir de la guerrc de
1939 dans une proportion et & un rythme jusque-la inconnus. Le
développement du réle de I'Etat que nous avons considéré comme
le produit de Pévolution socio-économique a constitué le principal
facteur d’accroissement des dépenses. :

Quand nous aurons étudié le fait méme de I'accroissement,
nous examinerons ses limites.

A) Accroissement des dépenses

lo Mouvement d’accroissement. ~— C’est surtout dans le
cadre du budget ordinaire que s’effectuent les dépenses publiques.
Cependant depuis I'Indépendance, I'Etat a tendu & placer hors
budget une certaine catégorie de dépenses, en instituant de nom-
breux budgets autonomes, annexes et extraordinaires.

De 1944 a 1958, le budget ordinaire a accusé un constant
accroissement au point que les chiflres paraissent difficilement

{1) Maurice DUvERGER, Insiitutions financiéres, p. 59,
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comparables d’une période a I'autre. Nous reproduisons ci-dessous
une progression chiffrée des dépenses par année, en indiquant le
coeflicient d’accroissement (1):

Année Deépenses publiques Coeflicient
{en L.L.) d’augmentation

1944 27.666.573 100
1945 35.920.893 130
1946 51.993.915 187
1947 60.722.427 219
1948 70.076.517 253
1949 83.401.986 301
1950 84.521.928 305
1951 90.051.120 325
1952 88.509.851 319
1953 96.327.423 348
1954 111.181.969 401
1955 132.376.965 478
1956 161.348.014 576
1857 192.466.137 695
1958 181.622.5338 656
(1961) (268.000.000) (2)

(1962) (400.000.000) (%)

Si.on répartit le montant global des dépenses effectuées an-
nuellement au titre du budget ordinaire, entre les divers dépar-
tements de PEtat, on constate que les chapitres de la sécurité inté-
ricure ct extérieure englobent 309, environ du total des crédits.
Les activités économiques {Travaux Publics, Agriculture, Economie
Nationale et Ministére du Plan) en absorbent environ 209, et les
services s.ociaux (Education nationale, Hygi¢ne, Affaires sociales)
18% environ. Le reste revient  la catégorie Administration (Pou-
voirs Publics: Présidence de la République, Chambre des députés

(ny . comptes clos des années correspondantes. — Cf. aussi tableau
général des dépenses dans UAdcant-pragos au projet du budget 4z 1960, p. 37

(2) j(:urx'lal Al-dmal du 25 Sept. 1960 {prévisions).

(3} L'Orient du 9 Sept. 1961 (prévisions}, A signaler que les crédits des
Offices autonomes y sont englobés.
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et gouvernement. Affaires étrangéres, Finances, Justice ¢t admi-
nistration centrate du Ministére de I'Intérieur) et au chapitre
«obligations financitres de I'Etat». Clest en effet ce qui ressort

du tableau suivant {1):

(en milliers de L.L.)
Objcts de dépenses 1945 1950 1951 1954 1957
Caiégorie: Adminis-
tration (#ofal) 7.273 11.448 13.479 19.312 30.225
Sécurité intérieure
et extérieure (fotal)  11.393 25.092 28.747 34.423 57.564
Activités économiques
(T.P., Agric., etc...)

(total) 8.546 22.041 20.864 19.003 42.947
Activités sociales
(Education, Hyg.,
etc...} (total) 5.099 12.676 14.345 18.872 31.576

Les dépenses afférentes 4 la Défense Nationale ont considé-
rablement augmenté depuis 1950, surtout en raison de la guerre
de Palestine, et de la modernisation constante de l'armement.
Quant aux activités économiques de I'Etat, il convient de signaler
qu’'elles sont de plus en plus financées a I'aide de ressources autres
que cclles du budget ordinaire.

A c6té du budget général, figurent quelques budgets annexes
qui sont discutés et votés par le Parlement, et dont le solde seul
est porté en principe au budget ordinaire. Une vingtaine de mil-
lions de livres libanaises sont pergues annuellement au titre de
ces budgets spéciaux dont dix-sept millions environ sont dé-
pensées (2).

En ce qui concerne les budgets extraordinaires, nous avons
déja parlé des Caisses autonomes instituées & partir de 1944, et
destinées & financer les grands travaux entrepris par I’Etat. Nous

(I} V. comptes clos des années correspondantes. Les différences sont dues

aux arrondissements de chiflres.
(2) Josepu CHADER, Rapport général sur les Finances de I'Etat, 1958, pp. 2-5-6.
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rappelons quc ces organismes sont alimentés par le Fonds de
réserve; leurs allocations font Pobjet de lois spéciales se rapportant
a chaque projet séparément. (V. Chap. IeT, pour le montant des
crédits ouverts et dépensés.)

Il convient enfin de réscrver dans notre étude une certaine
place aux budgets municipaux. Il existait, en 1956, au Liban, 204
municipalités; on en a créé peut-étre une dizaine depuis lors. Les
municipalités pcuvent étre définies comme étant des collectivités
publiques, dotées de la personnalité et de 'autonomie financiére;
elles sont chargées des intéréts particuliers des villages et des villes,
Le Ministére de I'Intéricur exerce une certaine tutelle & I'égard de
ces collectivités: il approuve leurs budgets ainsi que leurs comptes
clos. Les dépenses des munitipalités sont généralement couvertes
par deux sortes de ressources:

a) Les droits et taxes pergus directement par chaque collec-
tivité sur son propre territoire.

b) Les droits et taxes pergus pour le compte de ces collec-
tivités par I'Etat; celui-ci distribue ensuite le produit de la per-
ception aux différentes municipalités, au prorata de leurs charges
budgétaires. Les droits et taxes en question ne figurent pas au
budget ordinaire. Ils frappent les véhicules automobiles, les postes
récepteurs de radio, les polices d’assurance, les boissons alcoolisées
et non alcoolisées, les produits inflammables, les chargements
maritimes, etc..,

Les impdts et redevances directs comprennent:

a} une surtaxe sur la propriété batic 4 Pintérieur du péri-
métre municipal;

b} unec taxe sur les maisons d’habitation;

c) une taxe sur les locaux commerciaux.

Quant aux impdéts et redevances indirects, ils comprennent
principalement: les droits portuaires per¢us au profit des villes
cOtiéres, droits sur les produits inflammables.

Les revenus servent a couvrir les dépenses qui sont propres
aux activités municipales; une partie est affectée aux traitements
des fonctionnaires municipaux; une autre partie est affectée a la
construction et a lentreticn des batiments municipaux, voierie,
service des eaux, réscau d’égodiits, éclairage, etc...

£
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Il est difficile d’étudier le mouvement d’accroissement des
dépenscs municipales, car sur 206 collectivités environ, une ving-
taine seulement publient leurs comptes annuels. Aussi, nous avons
dfi nous inspirer d’une étude assez imprécise faite en 1956, pour
dresser le tableau suivant, relatif & Pévolution des dépenses de
quelques municipalités {années 1950, 51 et 52) (1):

BUDGETS MUNICIPAUX DES CAZAS

(en milliers de L.L.)

Dépenses
. 1950 1951

T Agglomération Chiffres réels Estimations 1952
Beyrouth 8.966 9.693 9.992
Tripoli 1.675 | ... 1.543

| Batroun 9 16 18

i Zghorta 183 77 76

| Baabda e 55 55 |
Bourje Hamoud 172 527 587 f
Jounié 16 44 47 ‘
Aley 200 275 309
Saida 795 e 400
Zahlé 202 279 317
Baalbeck 81 171 191
Rachaya 10 31 26
Hermel 5 19 17

. Amioun i0 18 20

Il faudrait maintenant, aprés avoir décrit le fait de 'accrois-
sement des dépenses publiques, rechercher ce que cet accroisse-
ment a de réel et d’apparent, de relatif et d’absolu.

20 Mesure de laccroissement. — Quand on veut con-
naftre I’accroissement réel des dépenses publiques, on doit faire
subir aux chiffres deux sortes de correction: la premiére se rap-
porte aux variations des prix, du pouvoir d’achat de la monnaie;

(1) Etude Trimestrielle du Dévelop. Ee...., p. 250.
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la seconde® a trait aux méthodes d’établissement des comptes
publics.

S’agissant de la premiére correction, il apparait que Iaccrois-
sement des dépenses, au cours de la guerre de 1939-1945, est en
partie réel ct en partie apparent, car durant cette période les prix
ont constamment tendu a la hausse. Aussi doit-on tenir compte
du' facteur-prix chaque fois qu’on a & comparer les budgets liba-
nats du temps de guerre a4 ceux d’avant et d’aprés-guerre.

‘Pour la période postéricure a 1945, 'accroissement peut étre
considéré comme réel, dans une trés large mesure. En effet, au
cours de la décade 1944-1954, les prix dans Pensemble ont tendu
a la baisse. Les chiffres ci-dessous sont & cet égard significatifs (1):

Indice du coiit de la vie

Année
Juin-Aofit 1939 = 100

1945 607
1946 533
1947 500
1948 492
1949 461
1950 426
1951 462
1952 462
1953 432
1954 411
1955 417
1956 433

‘ Pour connaitre toute la réalité de 'accroissement, on doit
tenir compte en outre des changements de méthodes dans I'éta-
blissement du budget. On sait que la répartition des dépenscs entre

les divers départements a différé d’une période a autre; il est

arrivé notamment que I'Etat a di prendre en charge des services

_ (1) ‘E.tude Trimes_zriel!e du Dévelop. Er...., p. XVII. — MovHIEDDINE NsoULL,
ancien Ministre des Finances, dvant-propos au projet de budget 1955, — Extrait d*une
conférence de M, Georges Karam, ancien Ministre des Finances. V. Le Commerce
du Levant, 9 Juin 1956.

»o
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d’exploitation autrefois concédés, comme il lui est arrivé de créer
certains budgets annexes et d’en supprimer d’autres. Cela a eu
pour effet d’accroitre ou de diminuer apparemment les dépenses.
Les exemples, ici, sont nombreux: les Douanes qui constituaient
une administration autonome, dotée d’un budget distinct, ont été
intégrées en date du 1er Janvier 1953 au Ministére des Finances
dans le cadre du budget ordinaire (1). Le Commissariat général
au Tourisme, qui jouissait aussi de I'autonomie financiére, figure
depuis 1953 au budget ordinaire du Ministere de PEconomie
Nationale (2). Il en est dc méme du service des Poudres qui était
doté, avant 1953, d’un budget spécial et qui a été intégré, depuls,
au Ministére de IIntérieur. Le Service des Phares, autrefois donné
en concession par I'Etat, a vu son budget incorporé au Départe-
ment des Travaux Publics, & partir de 1955. Ces différences dans
la technique d’inscription des dépenses, comme toute modification
dans les méthodes d’établissement des comptes publics, faussent,
dans une certaine mesure, la réalité du mouvement d’accrois-
sement.

Il convient maintenant de distinguer entre accroissement
relatif et accroissement absolu.

«La notion d’accroissement relatif, écrit M, Maurice Duver-

 ger, tient compte de Pévolution qui s’est accomplie parallélement

3 celles des dépenses publiques dans d’autres facteurs de la vie
nationale directement liés aux dépenses: 'importance de la popu-
lation et Uétendue du territoire, le volume d’ensemble de la pro-
duction et de revenus (3).»

Nous croyons en cffet que, pour pouvoir rendre comparables
les chiffres globaux des dépenses effectuées annuellement, on doit
placer le mouvement d’accroissement dans le contexte de I'évo-
lution économique générale, et plus particulié¢rement de I'évolution
du revenu national. Nous avons, dans le chapitre précédent, décrit

(1) Les dépenses des Douanes furent inscrites dans la loi de finances de
1953 au titre VII, Section 4, et les recettes au titre des impdts indirects, Section
2, art. 1. V. comptes clos de Pannée 1953.

(2) Les dépenses du Commissariat au Tourisme furent inscrites dans la
loi des finances de 1933, au titre XV, section 2. V. comptes clos 1953,

(3) Maurice DUVERGER, op. ¢it., pp. 63-64.
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les transformations de la réalité socio-économique libanaise, au
point de vue du développement de la production et de Félévation
du niveau de vie. C’est 4 ces transformations qu’on doit constam-
ment rapporter le mouvement d’accroissement des dépenses. Il
convient en définitive d’exprimer ce mouvement en termes de
revenu national. Celui-ci qui s’élevait & environ L.L. 600 mil-
lions, en 1946, cst passé L.L. 1.440 millions ¢n 1955. Parallélement
les dépenses du budget ordinaire ont passé de L.L. 51.993.915 en
1946 & 132.376.965 en 1955.

Dans le méme ordre d’idées, il parait intéressant d’établir un
rapport entre Pévolution des dépenses publiques et les mouvements
d_e la conjoncture économique. On doit se demander notamment
si les dépenses varient dans le méme sens que celle-ci ou au con-
traire a contre-sens. A ce point de vue, il faut distinguer entre
différentes sortes de dépenses publiques. Les dépenses administra-
tives, par exemple, résistent fortement aux ordres de baisse de la
conjoncture économique et obéissent rapidement aux ordres de
hausse; en effet, en période de conjoncture ascendante, I'Etat a
tendance a créer de nouveaux services publics et 2 augmenter le
nombre des fonctionnaires; par contre, en période de conjoncture
dCSCt’:ndante, les dépenses administratives ne diminuent pas en
conscquence, elles se stabilisent. Clest un fait qu'on constate dans
le’s: ﬁnar}ces publiques libanaises. En ce qui concerne les dépenses
d’investissement, I'Etat a tendu, depuis 1943, & lancer des pro-~
grammes de grands travaux dans les périodes de prospérité; c’est
]?. processus inverse qu’il devrait suivre a4 ’avenir, croyons-nous,
s’i entend intervenir d’une maniére efficace dans le domaine éco-
nomique et social. Il doit, en période de conjoncture descendante,
augmenter les dépenses de capital pour provoquer unc reprise
générale des activités.

' Nous nous demandcrons maintenant si I'accroissement des
depen§es est illimité ou s'il existe au contraire des limites qu'il
ne doit pas dépasser.

B) Plcfond des dépenses

) 1 Aspect économique du probléme de la limitation des
dépenses. — Tant que I’Etat se conforme aux dogmes traditionnels

e
g
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de ’économic libérale, il a pour premier souci de maintenir I’équi-
libre budgétaire; la régle classique, et théorique du reste, de la
préséance des dépenses trouve alors une limite de fait dans la
capacité contributive des citoyens. Si au contraire, IEtat se
départit de sa ncutralité économique pour intervenir dans les
différents domaines de la vie nationale, la régle de la préséance
prend unc valcur pratique; le budget des dépenses peut étre aug-
menté au-deld des prévisions de recettes. Clest ainsi que dans
certains pays, I'équilibre budgétaire est délibérément sacrifié, pour
faire face & des dépenses urgentes et importantes.

Le probléme de la limitation des dépenses publiques, au
Liban, ne peut étre résolu a priori, et dans ’abstrait. Il faut le
placer dans le contexte socio-économique et rechercher dans quelle
mesure i} est fonction de la conjoncture. Tout est de savoir si I'évo-
lution économique permet une majoration continue des dépenses
ou si au contraire elle commande de freiner le mouvement. Clest
aprés analyse des structures sociales et économiques actuelles que
'on peut décider de ’augmentation ou de la limitation des dépenses
publiques. S’agissant par exemple des dépenses d’équipement et
des investissements publics en général, on pourrait dire qu'il est
prématuré pour le moment de songer & une restriction, étant donné
que le pays n’a pas encorc atteint un niveau de développement
économique et social suffisamment élevé. Ce n’est qu’aprés avoir
exécuté les travaux élémentaires d’infrastructure que les pouvoirs
publics pourront songer au probléme «financier» de limitation des

dépenses. Dans I'immédiat, ils ont 4 s’occuper du coiit et de la;/

productivité des investissements qu’ils réalisent dans le secteur:

public. C’est sous ce rapport que la question de limitation devrait
étre posée.

Le gouvernement libanais s’est surtout préoccupé des effets
inflationnistes des dépenses d’équipement. Dans son rapport sur
les finances de I'Etat (1), le Président de la Commission des
Finances a souligné le lien qui existait entre leur accroissement
et la hausse du coflit de la vie. Il a invité les responsables 4 mettre
en ceuvre un systéme régulateur des activités dépensiéres de PEtat.
Maisiln’a pas, pour autant, fixé une limite rigide & cetaccroissement.

(1) Josepu CHADER, op. cit.,, p. 15,



78 EVOLUTION DU BUDGET LIBANAIS

Pour lui, au contraire, les facteurs qui militent en faveur d'une ma-
joration continue et raisonnable des dépenses sont bien fondés (1):
Paugmentation du facteur humain, la prospérité générale, I'¢lé-
vation du standing de vie, le rendement de plus en plus substantiel
des investissements réalisés, depuis 1946, dans le sccteur privé et
dans le secteur public, etc... La constante augmentation du revenu
national favorise enfin un accroissement paralléle des dépenses
publiques (2).

S’agissant maintenant des dépenses administratives ou de fong-
tionnement, il semble que leur accroissement continu depuis PIn-
dépendance pose un probléme sérieux 4 I’Etat. Elles constituent en
quelque sorte «les frais généraux de gestion de la communauté
nationale» selon I’expression de M. Maurice Duverger. Sans doute
Paccroissement de la population est, dans une certaine mesure, a
Porigine de Pextension des services proprement administratifs. Il n’en
demeure pas moins cependant que les cadres ont été abusivement
gonflés. Un Ministre des Finances déclarait en 1951: «L’opinion
commune considére le Liban comme un Etat de fonctionnaires
puisque les 2/3 du budget leur sont consacrés... Le gouvernement
aurait pu jeter sur le pavé 2000 fonctionnaires (3)...» Clest parce
qu’ils craignent de provequer une crise sérieuse de chomage que
les gouvernements libanais ont toujours hésité 4 licencier le contin-
gent de fonctionnaires inutiles. Ils se trouvemt pratiquement
devant I'alternative suivante: ou admettre le «chémage invisible»
qui sévit dans les administrations libanaises ou provoquer un
chémage véritable en renvoyant les fonctionnaires en surnombre.

La réforme administrative de 1959 s’est faite dans le sens
d’une meilleure répartition des effectifs. A cet égard, on peut
observer une indication intéressante dans I’avant-propos au projet
de budget de 1960 (4): il s’agit de P'intention du gouvernement de
réduire les dépenses de fonctionnement pour augmenter les dépenses

(1) Josern CHADER, Politique des grands travaux, conférence donnée au
Cénacle Libanais en 1956.

(2) Joseen CHADER, Politigue fconomique du Parti, conférence donnée au
Congrés des Phalanges, le 23 Sept. 1936,

(3) PuiLippE Taxra, ancien Ministre des Finances: Déclaration ala
Chambre. V. Le Commerce du Levant, 26 Déc. 1951.

(4)  Avant-propos au projet de budget de 1960, p. 4l
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productives, Cela permettrait, semble-t-il, de procéder a une
sorte de reclassement du personnel engagé, en surplus, dans les
services proprement administratifs; on pourrait alors songer 2
Paffecter 4 des travaux d’équipement.

Nos dirigeants doivent comprendre que l'accroissement des
dépenscs publiques n’est “pas, en soi, un phénomene dangereux.
D’unc maniére générale on peut dire que toute augmentation de
ces dépenses se justifie dans la mesure ol elle correspond a une ex-
pansion du revenu national et 4 undéveloppement duréle de I’Etat.
C’est par référence & ce principe que nous avions condamné le
gonflement des budgets du premier régime de I'Indépendance: le
recrutement massif d’agents publics A cette époque n’avait pas en
effet pour but de pourvoir a de nouveaux besoins sociaux ou €éco-
nomiques; il n’était pas, par ailleurs, justifié par une expansion
suffisante du revenu national.

L’Etat Jibanais, comme la plupart des Etats moycn-orientaux,
passe par unc période de croissance fonctionnelle; aussi ne doit-il
pas lésiner sur augmentation des crédits, chaque fois qu’il est
nécessaire de créer des services d'utilité publique. Pour reprendre
Pexpression d’un autcur frangais, nous dirons qu’il faut abandonner
la croyance cxprimée dans le préambule de la Constitution de
1848: «La France s’est constituée en République. En adoptant
cette forme définitive de gouvernement elle s’est proposée pour
but... daugmenter Paisance de chacun par Ja réduction graduée
des dépenses publiques et des impdts (1)...» Au contraire, de nos
jours ol I'Etat doit aider I'initiative privée dans certains domai-
nes, I'aisance de chacun et de lensemble sera obtenuc, en
partie, au moyen des dépenscs publiques. On ne doit plus conti-
nuer d’appliquer au Liban les principes économiques et financiers
qui avaient cours ¢n France, il y a cinquante ou cent ans.

Plus que leur limitation, c’est orientation des dépenses pu-
bliques qui importe pour le moment. Tout est de savoir si I'Etat
dirige ses dépenses vers les sccteurs économuques et sociaux les
moins favorisés, si en tant qu’agent dépensicr il agit comme un
organe de redistribution.

(1) Jeax Perot, De la discussion budgétaire classique & Uessat de noucelles pro-
cédures, in Rev. de Sc. et Législ, Fin., 1938, N° 2, p. 299,
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20 Redisiribution des revenus au moyen des dépenses
publiques. - La redistribution des revenus, comme on 'entend
habituellement, suppose que decs sommes sont prélevées sur une
certaine catégorie sociale, au moyen de 'impdt, pour étre reversées
A une autre catégorie sociale, au moyen de la dépense publique.
«La solidarité nationale, dit M. Duverger, tend précisément a ce
que les plus pauvres qui donnent moins, regoivent Je plus, tandis
que les plus riches qui donnent le plus, regoivent le moins {1).»
Le budget apparait ainsi comme un vaste filtre, selon I'expression
de M. H. Laufenburger; 'argent dont se privent les contribuables
en payant des impdts et taxes est attribué aux clients du budget:
fonctionnaires, entrepreneurs, bénéficiaires de la sécurité sociale,
etc...

Les conditions nécessaires pour réaliser une redistribution des
revenus par le mécanisme des finances publiques n’existent pas
actuellement dans les structures financiéres libanaises. Tout d’abord
les dépenses publiques ne représentent qu'un assez faible pour-
centage du revenu national: 159%, environ, tandis que dans les pays
économiquement évolués, la proportion atteint 25 & 30%,. De méme
que le prélévement fiscal au Liban est relativement négligeable; le
montant des impédts pergus annuellement représente 10%, environ
du revenu national. D’aprés une étude faite par les services éco-
nomiques de 'UNRWA en 1957, les recettes fiscales par téte d’ha-
bitant (au titre du budget ordinaire) se sont établies comme suit
en 1954-1955 (calcul en dollars américains) (2):

I. — Liban: 15,30 dont 1,55 &’impét sur le revenu; 2,77 d’im-
pots directs; 8,08 d’imp6ts indirects; 2,90 d’autres recettes.

Aux Etats-Unis, en Grande-Bretagne et en France, le total
des recettes fiscales par téte d’habitant est respectivement de: 409
dollars, 229,33 dollars et 191,06 dollars (2).

II. — Egypte: 20,14 dont 2,73 d'impéts sur le revenu et sur
les successions; 2,35 d’impéts directs; 12,65 d’impéts indirects et
de droits de douane; 2,41 d'autres recettes.

(1} Mavkice DUVERGER, op. cit., p. 32,
{(2) Le Commerce du Levant, 187 Mai 1957,
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1. — Syrie: 25,72 dont 2,84 d’impdt sur le revenu; 1,20
d’impéts directs; 17,34 d'impéts indirects; 4,34 d’autres recettes,

Dans ces conditions, il est difficile pour PEtat libanais d’uti-
liser la fiscalité pour agir sur la répartition des revenus. En ce sens,
on a souvent reproché aux responsables de ne pas procéder a une
augmentation des impéts directs ct & unc diminution des impdts
indirects. Tout le monde reconnait le caractere injuste et abusif
de Iimposition indirecte au Liban, mais rares sont ceux qui tien-
nent compte, dans leurs critiques, des nécessités de 'économie liba-
naise. L’augmentation des impéts directs, cn amputant les tranches
supérieures des revenus, rend sans doute possible une juste redis-
tribution de celles-ci. On ne doit pas oublier cependant que le
relévement excessif des taux d’imposition directe a pour effet de
décourager les investissements et de faire fuir les capitaux étrangers
dont économie libanaise a encore besoin.

$'il n’est donc pas possible, dans la conjoncture actuelle, de
réduire les impéts indirects qui pésent principalement sur la classe
}aboricuse, on peut néanmoins réparer celte injustice en augmen-
tant les dépenses sociales, au profit de cette classe. Ainsi au Liban,
une politique réaliste de redistribution doit étre une politique axée
sur les dépenscs: telle est I'opinion des économistes avisés de ce
pays (1), telle est la tendance du gouverncement actuel qui pense
introduire progressivement la  Sécurité sociale, lenseignement
gratuit, etc...

Diminuer certaines dépenses pour en accroitre d’autres, c’est
esscntiellement une question de choix fondée sur des considéra-
tions sociales et économiques. Ainsi la limitation des dépenses
apparait comme un probléme d’ordre essentiellement qualitatif,

Fn général, Pévolution des finances publiques, au Liban, s’est
faite d’abord sur le plan quantitatif: accroissement des moycns
d’action financiers de IEtat. Elle tend de plus en plus maintenant
a dépasser ce niveau pour opérer une transformation dans les
techniques et conceptions budgétaires. Clest toute la matiére
financiére qui commence i s’organiser et a changer de forme.

{1) ALBERT BADRE, La politique dconomigue du Liban, p. 366.
ELie Gannack, op. cit, p. 178

Bud. Lib. — 6
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SECTION 1II

GERMES D’EVOLUTION
DANS LES CONCEPTIONS FINANCIERES

«Ce sont donc les transformations des Etats qui aménent
celles de leurs budgets, écrit M. P. Reuter, avec les résistances et
les retards, qui marquent plus que d’autres les institutions finan-
ciéres (1)...» Transposée dans le contexte de la réalité libanaise,
cette loi d’évolution que M. P. Reuter a dégagée parait
exacte a certains égards. Nous avions essayé de montrer, dans
ce qui a précédé, comment 'évolution socio-économique fut a
Porigine du développement du réle de I'Etat, comment ce déve-
loppement a constitué le principal factecur d’accroissement des
dépenses publiques. A ce niveau de I'évolution, il nous parait
intéressant d’examiner les transformations qui s’opérent dans les
structures et conceptions budgétaires. M. P. Reuter a trés justement
parlé de résistances et retards qui caractérisent le progrés des
institutions financiéres, ce progrés qui semble si lent lorsqu’on le
compare au développement continu du réle de I’Etat et 3 'accrois-
sement incessant des dépenses et des recettes publiques. Aussi, en
ce qui concerne le Liban, et dans I’état actuel des choses, nous
croyons préférable de parler de «germe» d’évolution dans les con-
ceptions et structures budgétaires. Les progrés qui se manifestent
ici et la, méritent, & notre sens, d’étre signalés, au moins comme
indications de tendance. Ils annoncent, pour l'avenir, unc transfor-
mation profonde des buts et des moyens financiers.

§ 1. — Evolution dans la conception des fins

Le but des finances publiques commence aujourd’hui a étre
repensé chez nous. Sans doute, dans scs grandes lignes, il demeurc
le méme: le principal objectif du gouvernement consiste & assurer
les ressources nécessaires pour la couverture des dépenscs. Cepen-

z

dant avec I'évolution du réte de ’Etat, qui va dans le sens d’un

(1) P. ReuTER, Le budget et ['économie nationale. V, Vouvrage collectif Le
budget dans le cadre de I'économie natiorale, dans Rec. Sirey, 1949, pp. 17 et 40.
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interventionnisme croissant, coincide un renouvellement de la
notion de finances publiques. De plus en plus celles-ci tendent 2 se
départir de cette «neutralité» propre aux conceptions de I'Ftat
libéral, pour s’'intégrer dans I'ordre économique. Elles constituent
progressivement un moyen cfficace pour agir sur ’ensemble de
I’évolution socio-économique.

A} Intégration des finances dans Uordre économique

L’idée de la supériorité de Dinitiative privée, telle que posée
par Smith et Quesnay, domine entiérement I'économie libérale.
On sait que celle-ci est caractérisée par les principes suivants:
19/ si les individus sont laissés libres d’agir, en s’inspirant de leurs
propres intéréts, un ordre naturel s’établit spontanément dans le
domaine économique; 29/ I'ordre qui s’établit ainsi peut étre con-
sidéré comme étant le meilleur parce qu’il est le plus capable de
maintenir la prospérité d’une nation; 3°/ les intéréts individuels
coincident avec lintérét général; il v a entre eux harmonie et
non-antagonisme,

Puisque Pinitiative privée suffit & réaliscr le meilleur ordre
économique, il faut que le réle de I'Etat soit réduit au minimum.
Il n'y a qu’a laisser faire, prescrivent les physiocrates; les gouver-
nements doivent limiter leur action & la protection des intéréts
individuels. «L’Etat, organisme politique, se retire de I’économie,
écrit M, J. Marchal. I se veut en dehors d’clle (1).»

Ccla étant, le budget ne peut avoir en principe ni une in-
fluence directe, ni une influcnce indirecte sur Pordre économique.
L’influence dirccte est celle qui résulte d’une manipulation spéciale
des dépenscs publiques par le gouvernement, dans le but de mo-
difier une conjoncture financierc donnée. Or, selon les dogmes
de Pécole libérale, I'Etat doit demeurer un corps économiquement
neutre; il n’a pas & utiliser ses moyens financiers pour modifier
I'ordre socio-économique. L’influence cst, d’autre part, indirecte,
quand le budget, du scul fait de son importance «numérique»,
agit sur Péconomie. Or, 1 aussi, le role de IEtat-gendarme, étant

(1) Jean MarcuaL, Nature et contenu de 'économie financidre, in Rev. de Se.
et Législ. Fin., 1940, p. 162.
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&lémentaire, les dépenses publiques sont réduites au minimum;
elles ne peuvent influer sur la conjoncture économique. Le systc‘:mé
libéral aboutit donc pratiquement a cmpécher Pintégration de
PEtat et des finances publiques dans I'ordre économique.

Tant que I'Etat libanais restait cantonné dans I'exercice des
i_"onctions traditionnellement réservées a I'Etat-gendarme: police
justice, armée, les dépenses publiques demeuraient relativemenz
stables et leur mouvement d’accroissement assez lent. Telle était
la réalité quon pouvait observer avant la deuxitme guerre
mondiale. 1l était normal, dans ces conditions, que des finances
pubfiqucs, aux dimensions restreintes, n’eussent pas une grande
incidence sur Péconomie environnante.

C’est depuis une quinzaine d’années, quand les dépenses et
les recettes publiques ont commencé 3 augmenter dans de grandes
proportions, qu'une efficacité nouvelle — efficacité économique —
des finances publiques a fait son apparition. Les dirigeants dc ce
pays et opinion publique éclairée ont commencé a prendre cons-
cience de la solidarité profonde qui existe entre les activités
financiéres de PEtat et la vie économique générale.

L effet économique des dépenses publiques devient de plus en
plus manifeste. On mesure a quel point la stabilité économique,
sociale, politique enfin, est dépendante des activités financiéres du
secteur public. L’Etat, par le fait méme de son dévcloppement et
de l'accroissernent de ses moyens d’action, se trouve désormais
responsable autant des conjonctures inflationnistes que des con-
joncturcs déflationnistes. Cest ainsi qu’un rapport officiel (1) éla-
boré par les services du Ministére du Plan, en 1956, constatait que
l'augmcntation des dépenses publiques, particuliérement celles
destinées A des projets de développement, a joué un réle impor-
tant dans le phénoméne d’'inflation au cours des années 1955-
1956. Dans ce sens, également, le Président de la Gommission
Parlementaire des Finances a diagnostiqué la conjoncture en

1956 (2).

(1) Le Commerce du Levant, 20 Fév. 1957.
(2) JoserH CHADER, dans Action, Juin 1956.
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L’interdépendance des activités financieres de YLEtat et
de la situation économique générale s’était déja manifestée en
1953: le changement brusque du régime politique ayant retardé
d’un an environ le vote du budget, inactivité dépensiére du sec-
teur public avait provoqué un marasme sur lc marché. Le Minis-
tere des Finances n’avait pu payer, dans I’intervalle compris entre
le ler Janvier et le 30 Novembre 1953, que les traitements de
fonctionnaires. Le rétrécissement de la circulation fiduciaire devait
ttre attribué dans une large mesure a la suspension des travaux
publics.

Toujours a la recherche d'une politique économique qu’il
réaliserait au moyen de son budget, I'Etat semble avoir subi jus-
qu’ici la conjoncture du moment. Agissant, comme un entreprencur
privé, il a profité des périodes d’essor ct d’excédents budgétaires,
pour voter le maximum de crédits et augmenter les dépenses d'é-
quipement, tandis qu'il a eu tendance, durant les périodes de
dépression ct de moins-value fiscales, A faire des compressions
budgétaires. Les spécialistes des questions financieres et économi-
ques ont souvent reproché au gouvernement d’avoir épuisé le Fonds
de Réserve durant la période du boom (1). Ils ont recommandé
aux responsables de tracer une politique cyclique du budget. Si
cette politique commence par étre appliquée en période de pros-
périté, disent-ils, fitat devra accumuler des réserves qu'il emploiera
pour faire face aux déficits de la phase ultérieure de dépression.
Si, au contraire, elle est appliquée au cours d’une conjoncture de
marasme, les pouvoirs publics émettront des emprunts qui sexont
utilisés pour provoquer une reprise éconoruque générale; le rem-
boursement des emprunts sera assuré, plus tard, par les budgets
de la reprisc.

[’ «interaction» des activités financiéres de PEtat et des
mouvements de la conjoncture économique a été soulignée d’'une
maniére explicite par certains groupes parlementaires et partis
politiques. Le Front Socialiste et National ainsi que le Parti des
Phalanges Libanaises avaient élaboré en 1951 des programmes de
réformes économiques et sociales ol il était dit clairement que

(1} Eomonp Aouap, Réviser nolre conception du rile de Etal en Sfonction de la
conjoncture économico-sociale, in L’Orient, B Avril 1958.
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«le budget de PEtat doit se fonder sur Paccroissement du reven
national, la pratique d'unc politique d’épargne, ctc...»; le roli
gramme du F.5.N. préconisait en outre «l’organisa:tion d(ﬂ ’dé elglses
publiques suivant les nécessités économiques générales (1‘).» il

Depuis quelques années, on observe que les dirigeants libanais
commencent a s'inspirer des principes nouvcaux de 1'économie
orientée. L’application demeure sans doute fragmentaire, mais on
peut juger, a certains signes, que PEtat se désintéresse de ,moins en
moins 'du déroulement de la vie économique; le grand pouveir
que lui a conféré la récente évolution des finances lui commande
de’sq départir de sa neutralité traditionnclle. Un interventionnisme
spécifiquement financier tend 4 se développer.

B) Interventionnisme financier de I Etat

~ Parce qu’il est sollicité de choisir entre les conceptions tradi-
tionnelles de I'Etat libéral et les impératifs de la science financiére
modc_me, PEtat libanais se trouve actuellement dans une situation
de_ crise. L_’intégration des finances publiques dans Pordre écono-
mique devient un fait qui s’impose de plus en plus 4 la conscience
qes, responsables. L’évolution mnous éloigne progressivement du
ht;crahsme intégral ol les finances de I'Etat, qui ne compor-
taient que les dépenses nécessaires au fonction;lcment des ser\lfices
traditionnels, avaient peu d’influence sur Péconomie générale
du_pays. On commence a comprendre, chez nous, que «la
notion du budget s'éléve, comme dit M. H. Laufenb,urger au-
dessus des régles purement juridiques qui, il v a un demi—;iécie
c}rlmore, ont .form{:: le principal objectif de la théoric financiére;
3, sn:vr?;tci; nﬁ(l;c)liaux confins du destin économique ct politique
Le,1 crise ‘de PEtat libanais que nous signalons se manifeste
dans ll‘hesnatlon des pouvoirs publics 4 élaborer une politique
financitre axée sur les nécessités économiques du moment. 11 rt:sgort

(1) Le Commerce du Levant, 26 Mai 1951,

(2) Henry LAurensurcewr, Traitd 4% ] eislati ]
Budget 18 irdoor . 995, " aité d’économie et de  lgisiation Sfinanciére,
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des multiples déclarations et rapports faits par les hommes poli-
tiques qui se sont succédé au pouvoir depuis- 'Indépendance, une
volonté certaine de mettre en harmonie la politique financiére et
Ia politique économique. Mais dés qu'il s’agit de passer & laction
et de réaliser un programme, la conduite du gouvernement révéle
des contradictions essentielles. A cet égard un économiste libanais
a relevé quelques antinomies qui nous semblent flagrantes (1):
entre 1946 et 1952 les pouvoirs publics s¢ préoccupaient beaucoup
de la hausse des prix intéricurs; ils manifestaient constamment la
volonté de réduire le coiit de la vie. Mais en méme temps,ils pro-
mettaient de ne pas aggraver les taux d’imposition directe et de
procéder 4 une augmentation considérable des dépenses d’équipe-
ment. Tout se passait comme si le gouvernement ignorait que,
pour combattre P'inflation, il devait d’'une part limiter la consom-
mation des individus, en confisquant par I'impét le pouvoir d’achat
excédentaire, et d’autre part restreindre les dépenses publiques.
Llinterventionnisme financier de I'Etat demeurait donc cncore au
stade des velléités.

Cependant la nouvelle dimension économique qui tend a
gintroduire dans notre ordre financier améne les responsables a
définir avec plus de rigueur leur politique. En effet, si on compare
Pattitude actuclle de PEtat devant les problémes socio-économiques
3 ce quelle était avant la deuxieme guerre mondiale, on ne peut
manquer de constater une évolution certainc dans la conception
des finances publiques. Il suffit & cct égard de se référer a la politi-
que suivic par le gouvernementen 1931-1932, lors de la grande crise
qui a sccoué 'économie internationale, Réagissant alors comme un
entrepreneur privé qui se soumet aux lois de loffre et de la de-
mande, les dirigeants de I'époque n’avaient eu dautre souci que
celui d’assurer Péquilibre budgétaire. Imbus des principes du laisser-
faire qui prévalaient cn ce temps et ne disposant pas par ailleurs
de moyens d’action financiers suffisants, ils n'avaient pas tenté de
ranimer la situation économique cn augmentant les dépenses du
secteur public. Ainsi peut-on lire dans les rapports annuels adressés

(1) Avsert Banre, La politique dconomique libanaise. V. Les Conférences du
Cénacle, 23 Avril 1956, p. 358.
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par les autorités & la Société des Nations que «lexécution des
bpdgets (syricns et libanais) n'a pas été sans présenter de séricuses
difficultés causées par les incidences financiéres de la crisc... Pour
assurer I'équilibre budgétaire, il a fallu réduire dans toutc' .l-a me-
sure du possible les dépenses (1).» Plus remarquable cncore est le
fait que les restrictions ont porté sur les dépenses affectéés aux
travaux publics, alors que dans les conceptions financicres mo‘-
dernes, on tend & augmenter les dépenses d’équipement en période
de’cqnjoncture décroissante. Clest ce qui ressort en effet du rapport
précité ou 1’.0n peut lire: «Crise économique générale... dégréve-
ments rflassﬁ“s d'impéts. Dot la difficulté d’assurer I'équilibre
budgeta’lre‘...et la nécessité de recourir pour le faire... & d’impor-
tantes réductions de crédits qui affectent le plus souvent les travaux

publics (2).»

D_qpms une dizaine d’années, on observe une tendance dans
!cs milieux gouvernementaux & utiliser le budget comme un
instrument de développement économique. On commence 2 ad-
mettre que P'égalité entre Poffre globale et la demande globale de
biens ne se fait pas d’elle-méme: le budget par le canal des dépen-
ses publiques a une influence certaine sur la demande, En consé-
quence, une ébauche d’interventionnisme financier s’est manifestée
récemment dans deux conjonctures différentes. Dans une conjonc-
ture inflationiste, au cours des années 1956, 1957 et 1938, les
dmg.f:a’nts ont suivi cn partie les conseils donnés par les techniéiens
qualifiés de Padministration (3). Ceux-ci, prenant en considé-
ration le .développcment continu du sectcur public et ses cffets
mﬂathnm_stes, avaicent défini la fonction économique de I'Etat
Ils estimaient que le role de celui-ci devait étre un role régulatcur-
coml?lemcntaire de Dinitiative privée. Tant que linitiative privéé
se dexfeloppe d’elle-méme ¢t 3 un rythme normal, les activités
ﬁnalzlmér(‘s de PEtat doivent rester modérées. le’est,dans ce sens
aussi que le Président de la Commission Parlementaire hdes

(1)  Rapport & la S.D.N. sur la siluation de la Syri i
Tniste . o Y dn Liban hiié 1
Ministére des Affaires Etrangéres, Paris, 193 a Syrie el , publié par le
@) Isid., 1934, géres, Paris, 1931, p. 160.

{(3) PauL KvraT, cf. article sur les résultats € ; , ,
dans Le Commerce du Levant, 26 Fév. Igsrglsu tats économiques de Lannée 1957,

!
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Finances, invité a donner son avis sur la méthode a suivre pour
enrayer l'inflation, a raisonné. Soulignant I'incidence certaine que
les dépenses de PEtat ont sur la vie économique €n général, 1l a
préconisé notamment P’établissement d’un ordre de priorité dans
les investisscments; il a insisté en outre sur la nécessité d’étaler ces
investissements dans le temps (1). En ce_faisant, il semble s’étre
inspiré de la politique des grands travaux ct plus particulierement
du systéme dé contrepoids pratiqué aux Ftats-Unis. On sait que
*essenticl de cette méthode consiste 4 diminuer, a ralentir les tra-
vaux du secteur public en période d’essor et d'inflation et a les
accélérer en phase de dépression et de déflation.
Il ne sest agi jusqu’ici que d'une intervention financiére dans
un but anti-inflationniste. On peut observer aussi des tentatives
interventionnistes dans des conjonctures de baisse. Premiére ten-
tative, au lendemain de la deuxiéme guerre mondiale, quand le
probléme du chémage s'est posé aux pouvoirs publics: ¢’est par
I'augmentation des dépenses publiques et Pouverture de chantiers
nationaux que le gouvernement a essayé de résorher Pexcédent
de main-d’ceuvre. Une certaine presse préconisait d’une maniére
explicite, en 1945 déja, une gestion conjoncturelle du budget. «On
a souvent... répété, écrivait-on, que Yune des causes principales...
du déséquilibre économique actuel dans le Proche-Orient est
I'abondance monétaire; on a également dit qu’une crise économique
de grande envergure risque de se déclencher 3 1a fin des hostilités.
Le reméde aux deux maux cst le méme: drainer le plus possible
d’argent en surnombre; le garder ¢n réserve... Putiliser comme
masse de manceuvre lotsque les premiers symptomes de crise et
de chémage apparaitront (2}...» Ayant éprouvé Pefficacité éco-
nomigue du budget, les dirigeants libanals ont, une dizaine d’an-
nées plus tard —— au cours de cette période de marasme qui a
suivi les événements politiques de 1958 — recouru, dans une cer-
taine mesure, aux finances publiques pour ranimer le marché.
(’est dans ce but essentiellement gue le Ministére des Travaux
Publics, par exemple, a tout imis cn ceuvre pour dépenser la totalité
des crédits gui lui étalent affectés. A la méme période, un ancien

_

{1) JosepH CHADER, dans Action, Juin 1956,
(2) Le Commerce du Levant, 21 Avril 1943,
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Ministre des Finances faisait une déclaration qui marque un
tournant dans I'évolution des conceptions financigres au Liban
On e peut manquer d’y voir une véritable innovation en 12;
matiére, surtout lorsqu’on se souvient de la politique financidre
suivie par le gouvernement lors de la grande crise de 1930, Elle
représente une déclaration officielle de principe qu’on ne saurait
passer sous silence. «Le principal mal dont souffre le pays
dit-il, réside dans le manque de liquidités entre les mains des
particuliers...; pour résoudre la crise progressivement, ct surtout
dans le présent et dans 'avenir immédiat, il convient ’de jeter sur
le marché le plus de billets possible tant de la part du gouvernement
que celle des banques. Les dépenses du sccteur public devralent
naturftllcmexw:t porter plutét sur les travaux utiles... travaux hy-
(:irl;i.:ilrc;ulc;s, elecfrlques...\}*outes. interriationales, ‘téléphones... Par

gouvernement devrait se héater de préparer et de pro-
mulguer le budget de I'année en cours... La promulgation du budget
permetira, en effet, aux différents services de I'Etat d’augmenter
l? volume de leurs dépenses, actuellement réduit en vertu de la
régle des douziémes provisoires (1).»

Bien qu’elle ne se manifeste dans la pratique que partielle-
ment et d’une manitre fragmentaire, ’évolution des conceptions
financiéres au Liban méritait 4 notre sens d’étre étudiée, car elle
augure d’une transformation de la notion d’Etat. ’

_L’élargissement du domaine des finances publiques et 'ap-
Parmlon‘ dans la science financiére d’objectifs nouveaux posent
a la l1m1te des problémes de présentation et de forme. Nous auron;
logcasmn, dans la deuxiéme partie de cet ouvrage, d’étudicr 'évo-
lution des institutions financieres libanaises. Dés & présent, cepen-
d‘ant,- nous porterons notre examen sur le phénomeéne dc)moder-
nisation qui commence a se manifester dans la présentation d’en-
semble des lois de finances et dans la structure de notre systéme
fiscal. Cela nous apparait comme unc conséquence de développe-
;inent fonctionm‘el des finances publiques: A la transformation des
d:: Itlqu;ieg;nc a correspondre, avec le temps, une transformation

(1) Josepu Cnaper. V. Déclarations au Commerce du Levant, 18 Fév. 1959.

&

s

EVOLUTION DES FINANCES PUBLIQUES AU LIBAN 91
§ 2. — Eoolution dans la conceplion des moyens

Les dépenses ont unc signification économique différente selon
Pobjet auquel elles s’appliquent; de méme que le systéme fiscal
peut éire utilisé dans un autre but que celui de procurer des res-
sources au Trésor. En cmpruntant I'un et Pautre moyens pour
intervenir dans le domaine économique et social, les pouvoirs pu-
blics ont vu la nécessité qu’il y avait de réviser lc mode de pré-
sentation des dépenses et de rénover la fiscalité.

A) Modernisation de la structure budgétaire

Tant que le budget était destiné a couvrir les dépenses des
services traditionnels de PEtat, les considérations administratives
prévalaient dans I’élaboration des lois de finances. Le gouvernement
se préoccupait surtout de la couverture des dépenses de fonction-
nement: traitements, salaires, dépenses de matérie], etc... Il ne
réservait pas une place spéciale aux dépenses d'établissement (ac-
quisition de matériel, construction) dont le montant est susceptible
d’étre incorporé A Pactif immobilier de IEtat. La nécessité d’ana-
lyser le contenu et la nature d’une dépense en fonction de son
objet n’était pas apparue aux responsables. On procédait d’abord
a la répartition des dépenses publiques par départements minis-
tériels. Puis on distinguait a Pintérieur de chaque titre {de chaque
ministére), entre les dépenses afférentes aux traitements des fone-
tionnaires ct celies concernant le matériel des administrations.
Les dépenses d’équipement figuraient dans la méme partie que
celle consacrée aux dépenses de personnel et de matériel.

Crest dans ces conditions de forme que se présentaient les lois
de finances au Liban jusqu’en 1954. Avec le temps, la classification
administrative devait se révéler insuffisantc et inadaptée a la fone-
tion économique du budget. Il devenait nécessaire, en particulier,
de placer les dépenses d’équipement dans un cadre taillé & leur
mesure et concu en fonction de leurs exigences propres; c’est que
la part des investissements dans les dépenses générales de I’Etat
n’avait cessé de croitre depuis la fin de Ja deuxiéme guerre mon-
diale, et les opérations en capital effectuées dans le secteur public
perdaient de plus en plus cet aspect exceptionnel qui caractérise
les budgets extraordinaires de PEtat libéral. Les dépenses d’équi-
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pement avaient acquis unc continuité, une permancnce telle qu'il
devenait nécessaire de les enchésser dans un cadre financier et
juridique spécial.

Le décret de compatabilité publique du 29 Décembre 1954
devait réformer la classification du budget. Désormais on allajt
classer & part les dépenses de fonctionnement (traitements, frais
d’entretien et de réparation, a exception des améliorations struc-
turelles importantes, les subventions, etc...) et les dépenses concer-
nant les agrandissements, transformations, modernisations (y com-
pris I'achat de matériel). La troisiéme partie du budget est consacrée
aux dépenses afférentes 4 la Défense Nationale. Il est & remarquer
quwau Liban, comme cn France d’ailleurs, chaguc ministére a la
charge des équipements nécessaires & son fonctionnement et contri-
bue, selon ses moyens, 4 la réalisation d’investissements publics.

La nouvelle classification qu’on a adoptée dans les documents
budgétaires doit aboutir normalement & créer un régime juridique
particulier pour une certaine catégoric de dépenses. Pour le mo-
ment, on peut observer une tendance & assouplissement des régles
concernant Pemploi des dépenses d’équipement. Clest ainsi que le
Parlement a accoutumé, aux termes d’une législation de caractére
général (loi du 27 Décembre 1954 et 30 Décembre 1955), de reporter,
en fin d’exercice, les crédits non utilisés dans la partie du budget
(deuxidme partie) consacrée aux dépenses d'équipement.

La division du budget en trois parties introduit dans les
finances publiques libanaises les notions de choix et d'utilité des
dépenses; on combine le critére administratif avec le critére éco-
nomique (1). La nouvelle classification révéie notamment les parts
respectives des dépenses de fonctionnement et des dépenscs pro-
ductives; elle permet de faire, comme dit si justement M. Henry
Laufenburger «la comparaison cntre la valeur sociale du bien ou
service produit par I'activité de I’Etat et la valeur sociale des biens
et services consommés par cette activité (2)»; ainsi le souci d’une

(1) Aux termes du décret-loi N¢ 117 du 12 Juin 1959, une quatriéme
partie sera consacrée aux investissements a long terme, Il en sera traité dans
]la deuxiéme partie de cet ouvrage.

(2) Hewry LAUFENBURGER, héorie fconomique et psycholegique des finances
publigues, p. 126.
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meilleure répartition des crédits tend a prévaloir sur les questions
de limitation globale des dépenses et d’équilibre budgétaire. La
classification tripartite devrait étre perfectionnée, Croyons-nous,
pour se transformer progressivement € unc classification basée
sur lcs réalisations; un lien sera alors étahli entre les choses qu’achéte
PEtat et les choses qu'il fait, les résuitats qu'il obtient. Une telle
classification fournit un témoignage sur lefficacité de la gestion
gouvernementale.

Dans le méme ordre d’idées, il convient de noter que les lois
de finances mettent en relief une autre catégoric de dépenses
publiques. I1s’agit des dépenses de transfert et particuliérement des
subventions économiques et sociales. Sans doute celles-ci n’occu-
pent-elles qu'unc place relativemnent restreinte dans notre sys_tf‘:mc
budgétaire; rappelons qu'en matitre de subvention économique,
le gouvernement avait accord¢, au cours des années 1950-1951, des
primes aux exportateurs de produits agricoles; I'ensemble des
allocations s'était élevé a L.L. 1.500.000 (1). En général, les sub-
ventions économiques sont effectuées dune maniére sporadique
et sur une petite échelle; nous croyons qu’il n’est pas sans intérét
de les signaler car, dans la mesure ol elles ont pour but de com-
penser Iécart entre le prix de vente trop bas par rapport au prix
de revient, elles constituent expression financiére de Vinterven-
tionnisme. Quant aux subventions sociales, leur montant est éga-
lement modique: elles couvrent principalement les bourses d’en-
scignement, les secours aux ¢tudiants, aides aux hopitaux,
etc... Il semble que la catégoric des dépenses sociales  est
appelée 2 un développement notable dans l'avenir, surtout s
les dirigeants se décident & introduire le systeme de Sécurité
Sociale.

Par ’effet d'une intervention constante de I’Etat dans tous les
domaines de la vie nationale, les dimensions de certaines catégories
budgétaires tendent donc a changer, transformant ainsi la physiono-
mie générale du budget. Nous dirions, pour employer une expression
de M. Yves Mancel: «Le budget n’est plus simplement un document,
dans lequel sont présentées sous deux colonnes symétriques des

(1) V. comptes clos 1951, Section ITI, article 16.



94 EVOLUTION DU BUDGET LIBANAIS

dépenses et des recettes... Il devient non seulement un instrument
de présentation, mais aussi un instrument d’action (11.»

La modernisation de la structure budgétaire doit conduire,
avec le temps, & Pétablissement d’un budget fonctionnel qui dé-
gagerait le colit général de I'ensemble des fonctions assumées par
I'Etat. En France, aujourd’hui, les fonctions principales, dites de
premier degré, sont les suivantes:

1. Pouvoirs publics et administration générale.
2. Justice et sécurité intérieure.

3. Relations internationales.

Défense nationale.

- Action culturelle.

- Action sociale.

Action économique.

. Logement,

-

D ;

La fonction «Relations internationales» groupe, par exemple,
les subventions & des écoles ou établissements culturels Iétranger,
les tournées artistiques, ctc... La fonction «Action culturelle»
groupe les dépenses concernant des écoles d’agriculture, de mines,
etc...

Iintervention financiére de I'Etat ne se réalise pas, par le
seul moyen des dépenses; elle peut aussi utiliser les divers procédés
monétaires qui aboutissent 4 un prélévement sur les biens des
particuliers. Au méme titre que les dépenses, les ressources publiques
constituent des moyens d’action efficace. L’utilisation, par I'Etat,
des diverses sortes d’impéts dans un but interventionniste a pour
effet, avec le temps, de transformer les structures fiscales.

B) Modernisation du systéme Sfiseal

Le sujet et les dimensions de cet ouvrage ne nous permettent
pas d’étudier le systéme fiscal, sous ses différents aspects. La fiscalité
libanaise ne nous intéresse ici que dans la mesure ol elle peut
révéler une évolution dans les conceptions financiéres,

(1) Yves Mancer, Le budget et le financement du Plan, in Rev, de Sc. ef de
Législ. Fin., 1947, p. 147.
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Depuis & peine dix ans, on observe une certainc mocii"”'l:l:;t‘:ﬁrsl
du systeme fiscal au Liban: d’une part, des techm,qucs it 1rt e
nouvelles v sont introduites progressivement; d’autre 'pa“, o
tend A utiliser les techniques apc‘iennes dans ’u’n but autrc ¢
celui pour lequel elles furent originellement créées.

Dans Pavant-propos au projet de budget_dc 1953, le Mmrl-zillct
des Finances faisait remarquer que «le régime fiscal ne 1(:(;, d::’-
dnas le passé qu’a alimenter le Trésor en vue d,c COFYE”'UU;" i
penses générales. Mais une nouvelle tendance s'est tal { i
tend & considérer les impots, taxes et autres }'eccttes 1c-( . rr:iﬁe
comme une partie indivisible de I'économie généralc. ’Cc‘ a ::? -
que les régimes fiscaux comportent des conséquences eclonom rcl{’1 e
dont il n’est pas possible de ne pas tenir compte dans la (I; e
gation des lois relatives aux impdts, taxes, compatabilité
ue (I}..» o .
q (ParCe qu’ils commencent a décou\vrir’ Ja finalité econz(r.ru((zlctllﬂ‘i
de Pimpot, les responsables tendent a detour'ne.r2 dans u (‘_.‘;t .
taine mesure, lc systéme fiscal de son but 1n1.t1al, qu;‘ e
procurer des ressources 2 UEtat. Déja au lenden'}am de la de 111x e
guerre mondiale, les pouvoirs publics ayant a .Iutt'er ’Clc-mlr:tr‘ric
phénomenes inflationnistes assez graves, avaient mstm:lci : a n) e
Nationale, dans lc but de «pomper» l'excédent de _b11 ;trs-(haicnt
culation. En créant.cette nouvelle source de revenus, ils Cll,( l'(i’lbilité
surtout a modifier une conjoncture donnée, & restaurcr ‘1-5~‘diffé-
financiére intérieure. Par la suite et dans .dc‘s conjonctuw(.;smtions
rentes, le gouvernement a tenté de multl'ph-er les cxon 1(‘ e
fiscales dans un but économique. C’cst ainsi, par cxt‘n;(ul,;ﬁrf, e
pour attirer les capitaux étrangers, il a promulgu¢, cn ‘ f;rint'
loi exonérant les institutions crédes au Iaban' de.s taxcs C!.(_ 11\0- C’cs;
celles-ci furent remplacées par des tarifs forfalta:rFs modigue s W
aussi dans le but d’orienter l’évqlution é?or}omlque ct S(;C(,li o
pays qu’il a, aux tcrmes d’une loi du 5 Février 1954:,;?((;“ o
taincs entreprises de I'impét sur le revenu; en béné Ccllc Ligﬁ .
ciétés 4 objet nouveay, susceptlbl?s d’accroitre la produc n
tionale et de développer I'économie du pays. Toujours aux e

(1) MunmEopiNe Nsouvwl, dvant-prepos au projet de budget de 1955,
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de cette lot le capital investl nc peut pas étre inférieur, au moment
de la fondation de la société, & un million de livres libanaises; de
méme que le volume minimum des salaires payés a des ouvriers ou
employéslibanais doit étre de L.L. 100.000 par an. Le délai de I'exo-
nération cst de cinq ans. Le décret d’exonération est pris en Conseil
des Ministres, sur proposition du Ministre de I'Economie Natio-
nale, aprés avis du Conseil de Planification et approbation du
Ministre des Finances. Il est & remarquer que le Conseil de Pla-
nification n’a qu’un avis consultatif' a donner, le dernier mot devant
revenir au gouvernement. Par ailleurs, une loi du 15 Juin 1954,
visant 2 encourager l'utilisation de I’Aérodrome International de
Beyrouth, a détaxé le carburant acheté par les Compagnies aérien-
nes. Avec Pintroduction de ces nouvelles techniques dans notre
législation financiére, ¢’est la structure du systéme fiscal qui se
modernise. En 1947 déja, M. Elie Gannagé écrivait: «La fiscalité
libano-syrienne ne se contentait plus d’alimenter les caisses du
Trésor, mais devenait un instrument de développement écono-
mique. Pour développer ou restreindre telle branche d’activité,
pour améliorer la répartition des charges publiques par rapport
au revenu national, le Liban et la Syrie utilisent le levier fiscal,
comme levier efficace de commande... La conjoncture fiscale ne
peut plus étre dissociée de la conjoncture économique: tout ralen-
tissement de la vie économique affecte dorénavant le rendement
des impdts (1).»

Si T'on se tourne maintenant vers les techniques financiéres
traditionnelles, les droits de douanes, par exemple, on constate
que les pouvoirs publics tendent de plus en plus a les utiliser dans
un but protectionniste. Dans Pensemble, les tarifs douaniers chez
nous sont essentiellement conq¢us pour procurer des ressources
IEtat; cependant, avec le développement de Pindustric, ils com-
mencent a étre détournés de leur destination premiére pour servir
a des buts économiques et sociaux (2). La physionomie générale
de notre législation douaniére s’en trouve progressivement modifiée.

L’évolution des conceptions et des structures financiéres se fait

!
(1) ELIE GanNAGE, La réforme des impéts directs au Liban ef en Syrie, pp. 9-10.
{2} V. G.P.D.E, Rapport pour la période allant du 7 Avril 1953 au
30 Nov. 1954,

o
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lentement; elle marque un retard certain par rapport (W développe-

ment du role de I’Etat et au mouvement d’mw:rrli.‘iSEantJd(‘:S
recettes et des dépenses. Nous croyons cependant (e, malgré un
immobilisme apparent, lensemble du régime financicr €st appelé
a se transformer profondément; c’est & cetic (T(lnllillt,:rl d all.leurs
qu’il pourra s’adapter A I'évolution de la réalité sovm-cconomque.
Nous inspirant de M. H. Laufenburger, nous ponrrions f:llre que
nous commengons enfin de sortir de la statique hndgétaire; nous
découvrons lentement sa dynamique qui fait wappariitre les dl,\'ers
aspects de la politique économique et financidre ¢ tant qu elle

utilise le budget comme levier de commande» (1).

*
® %
- * I
Dans la premiére partic de cet ouvrage, notre intention a €té
de découvrir le substrat de I'évolution financiére an Liban. Nous

avons rattaché I'évolution des finances publiques A i transforma-

tion de la réalité socio-économique et du rdle de 1‘F,tat.’ Cette -
teraction, cette osmose des différents ordres s’est développee jusquict
suivant un déroulement naturel de I’histoire: la participation des
pouvoirs publics & cette évolution est en effet demeurte [ragmentalr?
et, pourrait-on dire, irréfléchie. Cependant nous avons pu observer, 2

certains signes, que I'Etat a commencé a dépasser I stade ol I'on
subit le milieu socio-économique. Désormais, ct ¢ Ph‘f'en PI'US:
ses actes comporteront un choix susceptible d’oricnier I’évolution
et d'en changer peut-étre le cours.

Les options en matiére financiére sont largement dépend:antes
des options économiques et, plus généralement, poli itll"?&}e L_'lbaﬂ:
persévera-t-il dans la voie du libéralisme intégral ou s InSpirera-

t-il de plus en plus des principes de Pinterventionnisme? L’évolu-

tion profonde des finances publiques est liée, dans une certaine

mesure, & ce choix. Sans doute, la structure de notre ¢conomie, et
peut-étre le destin politique de ce pays, nous mmmftudcn‘t-lls de
nous tenir loin d’un dirigisme total. L’Etat n’est pas dispensé, pour

autant, de I'élaboration d'une politique constructive (ui tend a sti-
muler Pinitiative privée, étonnante initiative privé: des Libanais.

(1) Hewnry LAUFENBURGER, op. cil.

Bud. Lib, — 7
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Nous pourrions valablement reprendre & notre compte cette réflexion
de Berthoin: «..la conciliation est possible entre effort métho.-
dique et la liberté... la ¥rance... pourra, étape par étape, établir
I'harmonic nécessaire entre son atavisme libéral et individualiste
ct les impératifs de I’économie moderne (1).»

(1) Gité par Mauvrice FiGERE, La pratigue actuelle en matiére de procédure
budgétaire, p. 353,

DEUXIEME PARTIE

ASPECTS JURIDIQUES
DE L’EVOLUTION BUDGETAIRE

Nous avons, dans ce qui précede, étudié I'évolution de la
matiére financiére libanaise, en la situant dans son environnement
socio-économique. Il nous était apparu que le processus évolutionnel
avait comporté plusieurs étapes, se rattachant les unes aux autres
par une sorte de lien de causalité: la transformation des structures
sociales et économiques a suscité un développememt du réle de
I'Etat; lequel développement a imprimé 4 nos finzraces publiques
un mouvement constant d’accroissement; a4 la limte, ce mouve-
ment s’cst traduit par un commencement d’évolution dans les
conceptions et dans les structures financiéres.

L'¢volution du «fait» financier devait enfin introduire, dans
le droit budgétaire lui-méme, des germes de tramsformation. La
législation financiére libanaise, congue selon les principes de I'éco-
nomie libérale, est devenue Yobjet de changement et de modifi-
cations fréquentes. Les régles essentielles sont battues en bréche de
toutes parts. Avec la multiplication des services publics industriels
et commerciaux et la nécessité de leur conférer tantdt I'autonomie
administrative, tantdt autonomie financiére et asez souvent les
deux 4 la fois, la régle de l'unité budgétaire se trouve rompue a
plus d’un titre: budgets annexcs, budgets autonomes, etc... Il en
est de méme de la régle de P'annualité: 'unité tnditionnelle de
temps — l'annéc — est de plus en plus fractionnée en. autorisations
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budégtaires portant sur des périodes ou plus courtes ou plus longues
que Pannée: douziéme provisoire, crédits d’engagements, ete...

La deuxiéme partie de cet ouvrage sera consacrée a Pétude
y

des cadres juridiques du budget: bases d’établissement, préparation,
vote, exécution et contrdle d’exécution du budget.

CHAPITRE PREMIER

BASES D’ETABLISSEMENT DU BUDGET

Le budget libanais est établi conformément aux régles de la
science financitre classique, telles qu’elles sont comprises dans
la plupart des pays du monde. Nous aurons sans doute Poccasion
de signaler, ¢a ou 13, des variantes ou des particularités du droit
budgétaire libanais; on peut dire néanmoins que les bases d’éta-
blissement du budget au Liban sont empruntées au patrimoine
de la science financiére traditionnelle.

Quelles sont les bases d’établissement du budget?

1) La régle de 'unité budgétaire qui s’énonce ainsi: il ne doit
exister qu’un seul budget, contenant les prévisions de recettes et
de dépenses de tous les services de I’Etat, Le projet de budget doit
étre soumis en un seul document au vote du Parlement.

2) La régle de Pannualité en vertu de laguelle les dépenses
et reccttes sont prévues pour un an et l'autorisation parlementaire
de percevoir et de dépenser est donnée pour une période d’égale
durée.

3) La régle de Puniversalité qui commande qu’on inscrive
au budget d’un coté toutes les dépenses et de l'autre toutes les
recettes, sans opérer entre elles une compensation. La régle de la
non-affectation des recettes, qui découle logiquement de I'univer-
salité, interdit que telle catégorie de ressources publiques s0it
affectée A telle catégorie de dépenses,

Nous porterons successivement notre eXamer sur ces différents
principes budgétaires et nous ferons ressortir, 4 Poccasion, Porigi-
nalité des exceptions qu’y apporte le droit libanais.
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SECTION 1

UNITE BUDGETAIRE

Sans avoir regu une définition explicite dans lesréglements de
comptabilité publique, I'unité hudgétaire est comprise, au Liban,
comme étant un principe selon lequel un seul budget doit réuuir
I'ensemble des dépenses et des recettes de I’Etat. Groupées dans un
méme document appelé projet de budget, toutes les recettes et
toutes les dépenses doivent étre présentées simultanément i Pau-
torité budgétaire, c’est-a-dire au Parlement.

Quand on dit que le budget est un, cette proposition doit
donc s’entendre en deux sens:

1o — Toutes les recettes ct toutes les dépenses de I'Etat doivent

figurer dans un méme texte. Il y a donc unité de document bud-
gétaire,

20— Toutes les recettes et toutes les dépenses sont soumises
simultanément 4 Papprobation du Parlement, qui les vote en méme
temps. Il y a donc unité de vote.

On doit toujours se rappeler les deux sens du principe de
Punité, car il peut exister des infractions 4 'un seulement des im-
pératifs de la régle, 'autre restant sauf, Les budgets annexes, au

Liban, offrent & cet égard un exemple assez frappant. Il en sera
traité plus loin.

Les ministres libanais des Finances ont pour la plupart tra-
vaillé A faire respecter la régle de Punité. s ont trouvé a celle-ci
les avantages qui lui sont communément reconnus:

10— La clarté et la sincérité: en effet si les dépenses et recettes
de I'Etat sont réparties entre plusieurs documents budgétaires, il
devient difficile de connaitre toute la vérité financiére, 11 faudrait
alors rapprocher les différents budgets, les additionner pour con-
naitre la totalité des dépenses et des recettes. Ce défaut de clartd
et de simplicité sc trouvs aggravé lorsque & la faveur de ce frac-
tionnement — de ce désordre — on aboutit & dissimuler un déficit.
On présente alors un budget, généralement le budget ordinaire de
PEtat, en équilibre, sans souci des déficits pouvant exister dans les
autres comptes publics. Tel est, dans une certaine mesure, le cas
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des avances prétendues remboursab[e_s ct pour lesq‘ueﬂcs des comptes
spéciaux furent ouverts dans les éCl‘ltLl}'ﬁS du Trésor, en marge d1i
budget. Certaines de ces avances représeatent des sorties de fonds
dont le remboursement parait lointain, sinon problématique.

20— La régle de I'unité permet une ap_spréciafior} de Vutilité
relative des dépenses, par 'autorité budgétal%‘c. Iis’agit pour celle-
cide choisir, dans la masse des crédits qui lui sont demandés, ceux
qui lui paraissent les plus utiles et les plus urgents. Pour r'end‘rt?
possible ce choix, il faut nécessairement que le Parlement soit saisi
de toutes les demandes de crédits & la fois. Clest 4 cette condition
qu’il pourra établir un ordre de préférence.

Cependant malgré ses avantages, la régle de Punité a di subir
de nombreuses exceptions. L’intervention constante de I'Etat dans
le domaine économique et social, depuis la deuxiéme guerre mon-
diale, a cu pour effet de multiplier les services publ.lcs 4 caractére
industriel et commercial et d’accroitre les dépenses d’1nvest15553ment.
Le régime budgétaire de droit commun et notamment la re’gle de
I'unité ont fini par paraitre inadaptés 4 ces nouvelles catégories
financi¢res et administratives.

L’unité budgétaire au Liban se trouve assez fréquemme{lt
rompue. Mais, comme nous allons le voir, cette rupture est tantot

atténuée et tantdt accentuée.

§ 1. — Rupture atibnuée de Punité budgétaire

Les budgets annexes et les budgets des investisseme_nts‘cons-
tituent, en droit libanais, des infractions atténuées au principe de

" Punité. Les premiers ont, dés leur création, respecté un des termes

de la régle, soit 'unité de vote; les seconds, aprés avolr apan-
donné complétement le principe de l'unité, tendent, depuis la

réforme de comptabilité publique de Juin 1959,‘ a réintégrer le
budget ordinaire et 4 sc conformer & une certaine unité de document.

A) Budgets annexes ‘
L’institution de budgets spéciaux, dans lesquels on groupe 2
part une catégoric de recettes et de dépcnges qui sont .cor.r‘e[a.tlves
3 raison de leur nature ou de leur destma?to_n }:.\artlcuhelze, est
fondée sur le systéme ou la théorie de la spécialisation budgétaire.

A rriaie

AL Sy
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Ce qui carz_zctérise cc systéme, d’aprés Allix (1), c’est la possibilité,
pour certains services publics, de pourvoir 4 leurs dépenses ay
moyen de leurs ressources propres. De par la nature méme de leurs
activités, ces services peuvent étre promus & une sorte d’individualité
Juridique et financiére. L’'idée des budgets annexes est partic de 1.

Les pouvoirs publics au Liban ont fait un usage modéré deg
budgets spéciaux. L’Office du BIé, les Directions du Téléphone
et de la Loteric Nationale, I'Université Libanaise sont, avec les
cntreprises hydrauliques du Nabh el-Gharr, Nahr el-Jozz, Adonis
et Yamouné les principaux, sinon les seuls services publics, dotés de
budgets annexes.

Les services en question ne sont pas Jjuridiquement distincts
de T'Etat; n’ayant pas la personnalité morale, ils ne constituent
pas des établissements publics, au sens de la loi; leurs budgets
rentrent, en principe, dans le cadre du ministére dont reléve le
service auquel ils sont affectés. L’intention du législateur était de
leur' conférer une certaine autonomie et de leur appliquer une
gestion commerciale; 4 cette fin, il fallait les doter d’'un budget
propre qu.i leur laissit I'aménagement de leurs dépenses et, dans
une certalne mesure, la libre disposition de leurs recettes. A cot
€gard, le but recherché par les pouvoirs publics est assez explicite:
Tart. 19 de la loi de comptabilité publique du 16 Janvier 1951 dis-
pose qu'il pourra étre institué des budgets annexes pour les services
a caractére industricl ou commercial exploités par I'Etat. On doit
regretter quc les réglements ultérieurs de comptabilité n'aient pas
souligné, avec la méme précision, le lien nécessaire entre budgets
annexes et gestion commerciale (voir article 12 du déc.-loi No 55
du 19 Mars 1953, article 12 du déc.-loi N° 10 du 29 Décembre
1_954 et article 10 du déc.-loi N° 117 du 12 Juin 1959). Les tech-
niciens de la Réforme de 1959 auraient pu s'inspirer, s’agissant de
ces budgets, des termes du décret organique francais du 19 Juin
1956, réglant le mode de présentation du budget; Iarticle 32 de
ce décret réglemente, pour ainsi dire, la création des budgets an-
nexes: «Les opérations financiéres des services de I'Etat que Ia loi
n’a pas dotés de la personnalité morale et dont activité tend

(1) Epcar Avvuix, Science des finances et législation Jinanciére frangaise, p. 75.
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essenticlement & produire des biens ou 4 rendre des services don-
nant lieu au payement de prix peuvent faire I'objet de budgets
ANNEXES...»

On peut dire quc les budgets annexes, au Liban, sont, sous
réserve de quelques différences, congus et appliqués de la méme
mani¢re qu'en France. Ce sont des budgets spéciaux, détachés du
budget général; ils sont discutés et votés par le Parlement en
méme temps et selon la méme procédure que le budget ordinaire.
Leur solde, débiteur ou créditeur, figure en principe au budget
général.

Il n’existe pas, au Liban, un régime juridique et financier
uniforme pour les budgets annexes; pour se faire une idée de
I'un et Pautre régime on doit toujours se référer aux lois organi-
ques rclatives & chaque service doté de tels budgets. Un texte
de base réglementant l'ensemble de la matiére eut pourtant
enlevé toute apparence d’improvisation et d’empirisme 4 la créa-
tion des budgets annexes. En cc sens, une initiative lonable a été
prise, dans un domaine voisin: celui des offices autonomes dont
une sorte de statut général vient d’étre créé par le décret législatif

Ne 150 du 12 Juin 1959,

A qucl régime juridique sont soumis les budgeis annexes au
Liban? Les réglements de comptabilité publique et les lois organi-
ques spéciales portant création de I'Office du Blé, des Directions du
Téléphone et de ]a Loteric Nationale disposent, explicitement que,
sauf cxceptions prévues par les lois organiques elles-mémes, les
budgets annexes sont soumis a la législation financiére de droit
commun, plus précisément zux régles de la comptabilité publique
générale. Ainsi leur sont appliqués les principes d’annualité,
d’universalité ainsi que les régles de la spéeialité et de la caducité
des crédits, etc... (Lls sont, aux termes de article 19 de 1a loi de
comptabilité du 16 Janvier 1951, préparés, votés et exécutés confor-
mément aux régles du budget ordinaire.) Rappelons cependant que
Particle I3 du décret législatif N° 55 du 19 Mars 1953 avait libéré
lIes budgets annexcs de la régle de 'annualité; cet article criti-
quable au point de vue scientifique {les budgets annexes sont géné-
ralement annuels) est demeuré pratiquement inappliqué; il fut
modifié par les réglements ultérieurs de comptabilité publique. Il
fut alors précisé que, sauf dispositions contraires des lois organiques
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les instituant, les budgets annexes sont soumis a la législation
financiére ordinaire {voir article 13 du décret léglslatif_’ Neo 10 du
99 Déc. 1954 et article 11 du déc. 1ég. No 117 du 12 Juin 1959).

Est-ce que les budgets annexes constituent’unc infraction au
principe de l'unité? Dans la mesure oll lcurs' defpcnses e‘E receFtes
ne figurent pas dans le corps du budget or-dmalrc au méme titre
que les recettes et dépenses des autres services, et Eians la mesure
ol le chiffre global des dépenses de IEtat laisse de coté les dépenses
des budgets annexes, ceux-ci peuvent étre considérés comme une
exception A Tunité budgétaire. Nous croyons cependant que Pin-
fraction est atténuée pour deux raisons:

10— Nous avions dit plus haut que la régle de 'unité impliguait
une unité de vote et une unité de document budgéta}re. I1 peut
donc y avoir violation de la régle a I'un ou l'autre tire.

Les budgets annexes libanais constituent certainement une
infraction & I'unité de document budgétaire, puisque chacun des
services dotés de tels budgets présente séparément, et d{ms un texte
spécial, ses dépenses et recettes (1). Mais cette infrztctu_)r{ est atté-
nuée par le fait que les budgets annexes respectent l'unité de vote:
ils sont en effet soumis & 'approbation du Parlement, cn meme
temps que le budget de PLtat.

90 _ Les lois organiques Telatives & certains budgets annexes
prévoicnt que ceux-ci devront faire figurer leur solde créditeur ou
débiteur au budget ordinaire de I’Etat. Il y a donc une certaine
communication, une certaine articulation entre chaqge budget an-
nexe ct le budget général. Ce kien atténue Pinfraction a la regle
de T'unité. Faisons remarquer tout de suite cependant que ce lien
demeure assez théorique dans les finances publiques iibanalscs:
En effet s’agissant de 'Office du Bl¢, le gouvernement a accoutume
d’insérer dans les comptes d’exercice de cette administration un
article autorisant le versement des excédents nets annuels a un
compte spécial appelé «Fonds de Réserve de I'Office du Blé». D’e
méme que les excédents nets de la Loterie Nationale sont verses

{1) Le Ministre des Finances a décidé récemment de foire entrer les
budgets annexes dans la loi de finances de 1962. Le budget de 196! n’avait
réalisé qu’une intégration partielle.
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4 un compte particulier ouvert au nom dc ce service. Il est vral
qu’a certaines années, le gouverncment a di tirer sur les réserves
de ces budgets annexes. Il n’en demeure pas moins cependant que
les échangcs entre les budgets annexcs et le budget général de I'Etat
restent plutét sporadiques. Cela étant, on peut dire que c’est
surtout I'unité de vote qui atténue I'infraction des budgets annexes
au principe de l'unité.

Aprés avoir étudié les budgets annexes a la lumiére du prin-
cipe de l'unité, il n’est pas sans intérét maintenant d’examiner
séparément certains budgets et de montrer I'évolution de leur
situation financiére. On remarquera combien la conception juri-
dique du budget annexe, au Liban, est imprécise; il faudra
souvent rapprocher le fonctionnement pratique d’une institution de
son statut juridique pour pouvoir saisir Pintention exacte du
législateur.

Office du Blé: cet organisme a été créé durant la deuxiéme
guerre mondiale pour assurer les besoins du pays en denrées ali-
mentaires. Jouissant d’unc autonomie administrative et financiére
assez large jusqu’aprés la fin de la guerre, il s’est vu placé & partir
de 1953 sous le contréle du Ministére de I’Economie Nationale.
Cependant le décret législatif No 40 du 23 Février 1953, lui a
maintenu 'autonomie financiére: l'article 30 dispose en effet
que 'Office sera doté d’un budget spécial. Le décret-loi No 143
du 12 Juin 1959 a réorganisé ’Office, mais n’a pas précisé la
nature de son budget. Il apparait toutefois certain que I'auto-
nomie n’est pas absolue comme il en est pour les établissements
publics. Les dépenscs ct recettes de ’Office n’entrent pas dans le
budgct général de I'Etat; la Direction de I'Office prépare le
budget qu’elle soumet chaque année au vote du Parlement; ses
dépenses sont couvertes cn partie par ses Propres ressources,
telles que les taxes sur le sucre et la confiserie, les droits sur
les licences d’importation et d’exportation, ctc... La combinaison
de ces divers éléments de fait et de droit permet de qualifier
d’anncxe le budget de I'Office du Blé; il ne peut s'agir en effet
d’'un budget autonome, comme celui des établissements publics,
d’abord parce que I'Office n’est pas doté de la personnalité
morale, ensuite parce que son budget est soumis, au méme titre
que le budget de I'Etat, au vote du Parlement.
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En suivant les finances de I'Office du Blé de 1953 4 1958, op
constate que les budgets furent toujours excédentaires; bien plus,
I'évolution s’est faite dans le sens d’un accroissement des excédents,
Nous avons déja dit que ces excédents sont viréds au Fonds de
Réserve de I'Office. Les excrcices financiers de 1953 et 1954 sont
caractérisés par un gonflement considérable des recettes et des
dépenscs; puis de 1954 & 1958 les résultats diminuent. Clest ceo
qui ressort du tableau (1) ci-dessous:

| . . .
| en Livres Libanaises

Année

Recettes Dépenses Excédents Excéd. nets

: 1953 8.521.218 | 7.295.933 | 1.225.284 999.762

1954 8.815.669 | 4.463.891 | 4.351.177 | 1.478.203
1955 4.027.487 | 1.724.280 | 2.302.758 | 2.308.037
1956 4.700.088 | 1.803.260 | 2.896.827 { 3.255.105

4.010.621 | 1.567.070 | 2.443.551 | 2.673.332

1958 4.902.648 | 1.319.318 | 3.583.330 | 3.402.192

% 1957

Le budget annexe parait étre la formule idéale pour I'Office
du Blé. Il existe en effet une corrélation certaine entre ressources
et dépenses qui permet de détacher les finances de ce service du
budget général de I'Etat. Il ne semble pas, pour le moment, que
la nécessité se fasse sentir de lui conférer 'autonomie compléte et
de I'ériger en établissement public.

Il nous était apparu que la seule référence au texte organique
relatif & POffice du Blé ne permettait pas de déterminer le genre
de budget de celui-ci; pour nous assurer qu’il s’agit d'un budget
anncxe, nous avons dil nous appuyer sur des éléments de fait. La
méme imprécision formelle ressort des premicrs textes portant
création de la Loterie Nationale. En effet, sans affirmer que celle-
ci est dotée d’'un budget annexe, le décret législatif No 53 E.T. du
22 Juin 1943 dispose, dans son article premier, qu’une caisse auto-
nome scra affectée 4 la Direction de la Loterie Nationale. L’insti-
tution fonctionne, cn pratique, sous le rég'me du budget anncxe:

{1} Les chiffres de ce tableau ont été puisés dans les comptes d’exercice
de I'Office du Blé.

e
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en effet jouissant d’une certaine autonomie financitre, ses recettes
et dépenscs ne figurent pas dans le budget de PEtat, mais, n’étant
pas douée de la personnalité morale, elle soumet chagque année
son budget & Papprobation du Parlcment. Le nouveau décret
législatif N© 142 du 12 Juin 1959 est venu, enfin, proclamer ex-
plicitement quc la Dircction de la Loterie Nationale est dotée d’un
budget annexe, avec les conséquences de droit.

Les bénéfices réalisés par Ia Loterie sont destinés, en partie
aux services sociaux et occuvres philantrophiques (voir décret
Egistatif N° 53 E.T. du 22 Juin 1943 et déc. lég. N° 142 du 12 Juin
1959, article 2). De 1948 4 1958, une somme globale de 1.1.. 6
millions a été distribuée aux ceuvres d’assistance sociale, aux or-
phelinats, asiles, etc... Il convient de noter que les bénéfices de la
Loterie seront désormais affectés en priorité & 'Office de Dévelop-
pement Social institué par le décret législatif No 155 du 12 Juin
1959; le décret d’application N° 2836 du 14 Décembre 1959 (1)
a réglé avec précision les modalités de leur répartition; larticle 2
les divise en deux parties: la premiére est destinée a4 'Office de
Développement Social; son montant n’est pas déterminé 4 'avance.
La seconde partic revient aux ceuvres sociales et représente 259
du total des bénéfices; elle ne doit pas excéder L.L. 300.000. Aux
termes de Part. 3 du décret précité, la répartition des bénéfices
de la deuxiéme catégorie est effectuée par déeret pris sur propo-
sition du Ministre des Finances.

Nous retragons maintenant 'évolution de la situation finan-
ciére de la Loterie, de 1943 A 1958. Les faits suivants sont a
remarquer: 1/ de 1943 a 1938, il y a un excédent constant
des recettes sur les dépenscs; 2/ de 1943 4 1947, le gouvernement
n’a rien distribué aux ceuvres sociales, comme prévu dans la loi
organique de la Loterie; 3/ un arrété de compte révéle que la
Réserve de la Loterie s’éléve a L.L. 1.732.000 en 1948; 4/ au cours
de l'année 1948, une somme de L.L. 691.000 est consentie aux
services soclaux, réduisant ainsi la Réserve de la Loterie a L.L.
1.041.000; 5/ de 1948 & 1958, des subventions annuelles variant
entre L.L. 200.000 et 800.000 ont été accordées aux ccuvres (2).

(1) V. Recueil des Décrets d’application des textes de la Réforme, 1939,
(2} Tous ces chiffres sont pris dans les comptes d’exercice de la Direction
de la Loterie Nationale. Les différences sont dues aux arrondissements de chiffres.
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LEvOLUTION DE LA SITUATION FINANCIERE DE LA
DirecTiON DE LA LoTERIE NaTioNaLE (1)

| en Livres Libanaises
Année

' Recettes Dépenses (Euvres sociales Réserve
1943 2.748.000 | 1.998.000 — 750,000
1944 2.350.000 | 1.891.000 — 460.000
1945 1.885.000 | 1.661.000 — 224.000
1946 1.385.000 | 1.305.000 — 78.000
1947 1.322.000 | 1.247.000 — 75.000
1948 1.444.000 | 1.300.000 691.000 144,000
1949 2.117.000 | 1.768.000 245.000 104.000
1950 2.652.000 | 2.204.000 421.000 27.000
1851 3.487.000 | 2.851.000 595.000 41.000
1952 5.075.000 | 4.212.000 500.000 365.000
1957 5.337.000 | 4.601.000 300.000 436.000
1958 (3) | 4.285.000 | 3.229.000 750.000 310.000

Nous arrivons enfin au troisiéme budget annexe: la Direction
Générale du Téléphone qui est un organisme semi-autonome, placé
sous le contrdle du Ministére des Postes, Télégraphes et Téléphones.
Nous avons vu en ce qui concerne 'Office du Blé et la Loteric
Nationale que la conception formelle de leur budget était assez
imprécise; c’est, dans une certaine mesure, le régime pratique
de ces services qui nous avait permis dc qualifier d’annexe leur
budget. A ce point de vuc les textes organiques y relatifs ont
organisé avec beaucoup plus de rigueur le régime budgétaire de la
Direction du Téléphone: les premiers articles diposent explicite-
ment que cette Direction est dotée d’un budget annexe, et les
articles qui suivent en tirent toutes les conséquences de droit. Con-
sidérons en effet laloi du 7 Mai 1948: I'article 2 souligne le caractére

(1} Tous ces chifires sont pris dans les comptes d’exercice de la Direction de
la Loterie Nationale. Les différences sont dues aux arrondissements de chiffres.

{2) Suivant comptes clos obtenus récemment on a: L.L. 6.871.495 de re-
cettes et L.L. 6.121.708 de dépenses pour 'exercice 1959; L.L. 9.404.910 de
recettes et L.L. 9.304.285 de dépenses pour l'exercice 1960, Nous n’avons pas
pu connaitre les montants alloués aux ceuvres sociales.
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anncxe du budget. L’article 9 précise et développe: I'excédent
net des recettes (aprés constitution d’une réserve) est versé au budget
ordinaire de PEtat. Et aux termes de Particle 10 de la loi précitée,
les déficits sont couverts principalement par la Réserve de la Di-
rection, ct subsidiairement par le budget général. Le nouveau
décret législatif N0 127 du 12 Juin 1959 (articles 37, 38, 40, 44
et 45} a réorganisé, avec la méme précision, le régime financier de
la Direction du Téléphone.

Contrairement & I’Office du Blé et & la Loteric Nationale, le
budget du Téléphone se solde, chaque année, par un déficit. En
examinant ccpendant la situation de plus prés, il apparait que le
budget ordinaire ou de fonctionnement de la Dircction n’est pas
réellement déficitaire. Le déficit serait dii en partie au fait que le
service en question a dii emprunter des sommes importantes au
Trésor aux fins de lancer des programmes d’équipement. Chaque
année, il doit amortir une tranche de la dette au moyen de ses
recettes courantes. Si les dépenses d’investissement étaient effectudes
dans le cadre d’un compte hors budget, ou dans le cadre du budget
du Ministére des P.T.T., il est probable que les finances ordinaires
de la Direction du Téléphone se trouveraient équilibrées. II est
remarquable cn effet que, sur un chiffre total de dépenses de L.L.
17.539.991 (1), en 1958, quelques 5 millions de L.L. soient affectés
aux travaux d'équipement, dont le projet d’installation de 15.000
lignes téléphones (Loi du 20 Mai 1956} et le projet de généralisation
des cabines téléphoniques {décret N° 16317 du 20 Juin 1957).

EVOLUTION DE LA SITUATION FINANCIERE DE LA
DirecTioN pU TELEPHONE (2)

Année Recettes Dépenses Déficit
1954 5.511.084 7.070.068 1.558.984
1955 9.160. 320 10.803.885 1.643.565
1957 11.872.655 12.149.983 277.327
} 1958 11.311.739 17.539.991 6.228.252

(1) Comptes d’excreice de la Direction du Téléphone.
{2) Gomptes d'exercice de la Direction du Téléphone.
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Les budgets annexes au Liban constituent une infraction at-
ténuée au principe de P'unité budgétaire; I'articulation financiére
de chaque budgct avec le budget général de PEtat est sans doute
assez théorique, mais la présentation simultanée de tous ces budgets
a 'approbation du Parlement assure au moins une certainc unité
de vote. Nous allons voir, dans ce qui va suivre, que le budget
des investissements constitue ausst une infraction atténuée a 'unité
budgétaire.

B) Budgels des investissements

Les projets de grands travaux ont été réalisés au Liban dans
le cadre de comptes hors budget, et financés par des organismes
spéciaux qu'on a convenu d’appeler les «Caisses autonomes des
grands travaux». De nombreuses caisses furent créées; elles de-
vaient permettre & certains ministéres (Education Nationale,
Hygiéne, Travaux Publics, etc...) de réaliser, dans la limite dc
leurs attributions et en marge du budget ordinaire, des projets
économiques et sociaux: écoles, hopitaux, routes, travaux d’irriga-
tion, électrification, etc... (Voir Premiére Partie en ce qui concernc
le montant des investissements.) Il ressort des différentes lois, no-
tamment celle du 5 Avril 1944, qui ont institué les caisses autonomes
que celles-ci sont alimentées principalement par le Fonds de
Réserve du budget général.

Une double intention paratt avoir animé, au départ, la création
des budgets extraordinaires ou budgets des investissements: d’une
part la volonté de couvrir des dépenses exceptionnelles par des
ressources exceptionnelles; d’autre part, le désir de soustraire les
dépenses d’investissement ou de programme au régime budgétaire
ordinaire. Nous allons examiner le budget libanais des investisse-
ments au point de vue de sa conception juridique et de sa con-
ception financiére.

On peut dire que le budget des investissements est un budget
juridiquement extraordinaire, dans la mesure ot il n’est pas sourmis
au régime budgétaire de droit commun. En effet, s’agissant de la
régle de l'unité, les articles 12 des décrets législatifs No 55 du
19 Mars 1953 et N°© 10 du 29 Décembre 1954 et larticle 10 du décret
législatif N© 117 du 12 Juin 1959 autorisent explicitement la création
de budgets spéciaux, en marge du budget ordinaire. La rupture
de Tunité budgétaire est consacrée, par ailleurs, par les différentes
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lois organiques portant création des caisses autonomes. C’est ainsi
quaux termes des articles 1 et 2 de la loi du 14 Aotit 1954, une caisse
autonome, «détachée du budget de I’Etat», est instituée dans le
but de financer la construction de batiments administratifs et de
participer aux dépenses de I'Office National du Litani; Iarticle 3
ajoute qu'un compte sera ouvert dans les éeritures du Trésor
ol s'inscriront les recettes et dépenses de la Caisse. S’agissant
de la régle de ['annualité, il était apparu que les dépenses de
programme ne pouvaient se plier au rythme budgétaire annuel;
c’est pourquoi 'article 12, alinéa 2 du décret de comptabilité pu-
blique de 1953, avait libéré ces dépenses du cadre de 'annualité,
Il est par ailleurs, une régle classique du droit budgétaire 4 laquelle
ne sont pas toujours soumises les dépenses de programme, C’est
la régle de la spécialité en vertu de laquelle chaque crédit inscrit a
un chapitre est spécialisé ¢t ne peut étre détourné de sa destination
par le gouvernement. Onsait que le Parlement a généralement ten-
dance a répartir les crédits avec un luxe de détails, afin de restreindre
le plus possible la liberté de I'administration. Or, a cet égard, il
apparait que le gouverncment dispose, dans la limite du programme
voté par le Parlement, d'une certaine liberté dans Ia répartition
des crédits d’investissement; la Chambre accorde en bloc ces crédits
qui sont répartis en chapitres et paragraphes par décrets pris en
Conseil des Ministres (article 7 de la loi du 14 Aoit 1954). Ii con-
vient enfin d’ajouter que le réglement de comptabilité publique
de 1959 a, aux termes de larticle 115, institué un report quasi
automatique des crédits de programmes, jusqu'a achévement des
projets auxquels ils sont affectés.

On a tendance, au Liban, 4 considérer le budget des investis-
sements comme un compte spécial du Trésor. Solution de facilité
qui consiste a qualifier de ce nom les opérations financiéres hors
budget. C’est une méprise, semble-t-il, au point de vue de la science
financiére, car, comme le dit si justement Allix, «les services spé-
ciaux debiteurs different des budgets extraordinaires en ce que
théoriquement, ils sont destinés & rembourser plus tard au Trésor
les fonds qu’ils ont absorbés pour leurs dépenses. Mais, ¢n fait, il
est nombre dc ces services qui n’ont pas été et ne seront jamais
cn mesure de rembourser (1)...» Ainst donec tant que l'idée de

(1} Ebcar ALnix, op. cif., pp. 73-114.
Fud, Lib, — 8



114 EVOLUTION DU BUDGET LIBANAIS

remboursement est a la base dc Ia notion juridique de compte
spécial, celui-ci ne peut scrvir de cadre 4 un budget des investis-
sements dont les dépenses sont définitives.

Tcl est le régime des dépenses de programmes ou d’investisse-
ment au Liban. Il est caractérisé par ses infractions aux régles
classiques du droit budgétaire, notamment la régle de I'unité, A
ce régime juridique d’exception, correspond un régime financier
exceptionnel.

On peut dire, en effet, que le budget des investissements ay
Liban cst un budget financiérement cxtraordinaire, dans la mesure
ol il tend & couvrir par des ressources spéciales des dépenses qui
ne correspondent pas aux activités courantes de I’Etat, Il y a donc,
4 la base, unc analyse économique des notions de dépense ct de
rccette. On pourrait reprendre ici la théorie de la spécialisation
budgétaire d’Edgar Allix (1), selon Jaquelle «il est parfois rationnel
de constituer des budgets spéciaux dans lesquels on groupe a part
un lot de dépenses et de recettes, qui sont plus ou moins corréla-
tives & raison de leur origine, de leur nature ou de leur affectation
particuliére».

Le budget extraordinaire libanais correspond de plus en plus
4 la conception moderne du budget des investissements, tel
qu’il est compris dans les pays économiquement évolués. On
sait que les finances contemporaines tendent & normaliser la
pratique de ce genre de budget. Il ne s’agit plus de dépenses
exceptionnelles, anormales, non périodiques, mais de dépenses
essentiellement productives, qui différent des dépenses courantes
de I'Etat. L’intervention constante des pouvoirs publics libanais
dans lcs domaines économique et soctal, a partir de la deuxiéme
guerre mondiale, a fait perdre progressivement aux investissements
du secteur public cet aspect exceptionnel qui caractérise les budgets
extraordinaires de 1'Etat libéral (2).

L’article 12 de la loi de comptabilité du 16 Janvier 1951 dis-

posait que le budget comprend deux parties: le budget ordinaire
des dépenses et recettes qui sont permanentes et annuclles, et un

(1) Epgar ArLIx, op. cil., pp. 76-114. )
(2)  Zaxi Mazsoupr, Cours de législation financiére (polycopié, arabe), p. 43.
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budget exceptionnel dont les dépenses sont couvertes par des vire-
ments du Fonds de Réscrve, par des emprunts ou par toutes autres
ressources exceptionnelles... Il est significatif que le mot «excep-
tionnel» ne soit pas appliqué aux dépenscs; leur financement
au moyen dc recettes extraordinaires, est soumis & unec condi-
tion: qu’elles soient productives (décret législatif N°o 55 du
19 Mars 1953, article 12, décret législatif No 117 du 12 Juin
1959, article 23).

Le mode de financement des dépenses de programme a été
exposé d’une maniére plus explicite encore par le nouveau régle-
ment de comptabilité publique de Juin 1959. Aux termes de 'ar-
ticle 33, le budget des recettes est divisé en deux parties: d’une part
le budget des recettes ordinaires destinées a la couverture des
dépenses administratives, militaires, etc... et d’autre part le budget
des recettes spécialement affectées aux investissements & long
terme. L’article 33, alinéa 4, 5 et 6, précise que les ressources
de la deuxiéme partic du budget des recettes comprennent les
prélévements cffectués sur le Fonds de Réserve, le preduit des

taxes et impots affectés, cte...

II convient enfin de remarquer qu’aux termes de Particle 19,
alinéa 5, du méme décret-loi No 117 du 12 Juin 1959, le budget
des investissements doit étre intégré au budget général de IEtat
dont il formera la quatriéme partie. Laloide finances comprendra
donc désormais une premiére partie: dépenses de fonctionnement;
une deuxiéme partic: dépenses d’équipement; une troisiéme partie:
dépenses militaires ; une quatriéme partie: dépenses d'investisscment
a long terme. A premiére vue, on pourrait se demander s§'il
subsistera encore une différence marquée entre les dépenses
d’équipement de la deuxiéme partie et les dépenses d’investis-
sement, quand ces derniéres seront intégrées au budget général,
Un examen attentif montre qu’une différence fondamentale
continuera d’exister entre les deux catégories: différence au
point de vue du régime juridique, dans la mesure ol les cré-
dits d’investissement affectés a des programmes 4 long terme
sont reportables automatiquement d’exercice en exercice (article
115 du réglement de comptabilité publique de Juin 1959); ces
crédits ne sont donc pas soumis a la régle de caducité qui n’est,
somme toute, qu’une sanction de la régle de I'annualité budgétaire.
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Par ailleurs, la technique d’inscription des crédits d’équipement et
des crédits de programme ou d’investisscment au budget général
ne peut étre la méme; cn effet, ces derniers sont votés, au fur et
4 mesure, en cours d’année, & loccasion de I'approbation d’un
projet individuel de grands travaux; comme il est difficile de les
prévoir au moment de la préparation de la loi de finances, 1ls ne
pourront pas figurer dans le projet de budget; ils seront norma-
lement récapitulés par les lois réglement. Il existe aussi une autre
différence qui a trait aux modes de financement de ces deux
catégories de dépenses (dépenses d’équipement et dépenses d’inves-
tissement). L’article 23 du décret-loi No 117 du 12 Juin 1959
définit les dépenses d’investissement, comme des dépenses effec-
tuées en exécution d’un programme 2 long terme et financées
par des ressources exceptionnelles (emprunt, aides étrangeres,
produit de vente de biens domaniaux, etc...), tandis qu’aux termes
de l'article 33 alinéa 2 du méme décret-loi les dépenses d’équi-
pement sont couvertes par des recettes ordinaires (impdts, taxes,
produits du domaine, etc...).

L’intégration des dépenscs d’investissement dans le budget
général {qu'elle se réalise dans le projet de budget ou dans les
lois de réglement) atténue Pinfraction du budget cxtraordinaire
a la régle de 'unité. En effet s’il n’y a pas unité de vote, par rapport
a la loi de finances générale, comme il en cst pour les budgets
annexes, il y a du moins une certaine unité de document budgé-
taire. Quel que soit le lien avec le budget de I'Etat — unité de
votc ou unité de document — ce lien atténue Pinfraction au prin-
cipe de l'unité.

Nous verrons que l'unité peut étre rompue complétement
par certaines institutions budgétaires.

§ 2. — Rupture accentuée de Punité budgétaire

-

La tendance & créer des catégories financiéres spéciales, en
marge du budget général, aboutit & conférer unc autonomie pous-
sée & certains services publics et & soustraire a 'autorisation parle-
mentaire des décisions ayant une incidence sur les finances de
I’Etat, Les budgets annexes et le budget des investissements gardent,
on 'a vu, une attache avec le budget ordinaire; dans une certaine
mesure, cela a pour effet de préserver la régle de 'unité budgétaire.
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Ce licn va se trouver complétement rompu par les budgets auto-
nomes et par les comptes spéciaux du Trésor.

A) Budgels autonomes

En France, des juristes éminents considérent que les budgets
autonomes ne constituent pas une exception véritable & 'unité bud-
gétaire; & leur point de vue, I'entreprise ou P’établissement public
dotés de 'autonomie financiére représentent en réalité des personnes
publiques absolument distinctes de 'Etat, comme les communes
et les départements (1). M. Maurice Duverger a une opinion
contraire: «..communcs et départements, dit-il, constituent des
collectivités, des groupements humains distincts de I'Etat... Mais
les services publics dotés de ’autonomie budgétaire ne reposent
sur aucun phénoméne semblable: ils n’ont d’existence que par
décision de I’Etat; ils ne constituent qu’un mode d’organisation de
I’Etat (2).» Pour ces mémes raisons, nous croyons, pour notre part,
qu’il est rationnel d’étudier les budgets autonomes en tant qu’ex-
ception au principe de I'unité budgétaire.

Du fait de lintervention de PXtat dans les domaines écono-
mique et social, les services publics industriels et commerciaux
commencent & se multiplier au Liban. Il y a une tendance 2
faire passer du secteur privé au secteur public des unités écono-
miques importantes: il en fut ainsi des Compagnies d’Electricité
et d’Eau dec Beyrouth, et dc nombreuses sociétés régionales.
La question se posc évidemment de doter ces services & carac-
tére industriel et commercial d’un régime juridique et financier
spécial. La formule des Offices autonomes, des établissements
publics a paru la plus indiquée, d’autant plus qu’elle avait fait sa
longue expérience en France.

On retrouve a travers les différentes lois organiques portant
création des offices autonomes libanais les points communs sui-
vants: 1/ les établissements jouissent de la personnalité civile
et de Pautonomie financiére (voir article 1 du décret No 3971
du 17 Janvier 1951 relatif 4 I'Office des Eaux de Beyrouth,

(1) JurieN LAFERRIERE ET Marcer WALNg, Treité élémentaire de sc. et
ligisl. fin.,, pp. 50-5L.
{2y Mauvrice DUVERGER, op. cit., p. 327.
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article 1, alinéa 3, de la loi du 7 Juillet 1954 relative a I'Office
de UElectricité et du Transport ¢n Commun, article 1 de la loi
du 20 Juillet 1956 portant création de POffice des Eaux du Barouk
etc...); 2/ malgré autonomie dont il jouilt, chaque étab]issemen‘;
sc trouve placé sous la tutelle d’un département ministéricl, auquel
il soumet ses décisions les plus importantes, notamment le budget
(article 1, alinéa 2 et article 20 de la loi du 7 Juillet 1954, articles 1
ct 16 de la loi du 20 Juillet 1956, etc...); 3/ 1a gestion financiére de
ces scrvices est rapprochée, dans la mesure du possible, des méthodes
et'principes d'une gestion commerciale; leur comptabilité est sou-
mise, aux termes des lois organiques précitécs, aux lois ct usages
du commerce (tenue des écritures, inventaire, bilan, etc...).

Avant 1959, il n’existait pas au Liban un texte de base régis-
sant les établisserments publics. La lacune fut comblée par le décret
gislatif No 150 du 12 Juin 1959 portant statut général des établis-
sements dotés de la personnalité civile et de I’autonomie financiére,

Quelles sont les conséquences et les limites de 'autonomie
financiére? D’une loi organique & Pautre, on peut observer
quelques différences en ce qui concerne le mode de préparation,
le vote et la ratification des budgets autonomes. En général,
cependant, la préparation du budget iest confiée aux directeurs
généraux des établissements, qui soumettent leur projet aux Con-
seils d’Administration, pour vote. Le projet voté est ensuite présenté
pour ratification au Ministre chargé dc la tutelle et au Ministre
des Finances (déc. 1ég. N° 150 du 12 Juin 1959, article 15, alinéa
2. A noter qu'aux termes de ce méme article, alinéa 9, le budget
est considéré comme promulgué, si les ministres compétents ne
font pas opposition dans le délai d’un mois & compter de leur
notification).

Il ressort de ce qui précede que les budgets autonomces échap-
pent au pouvoir du Parlement. Votés par les Conseils d’adminis-
tration des Offices et ratifiés par le gouvernement {plus précisément
par le Ministére de tutelle et le Ministére des Finances}, ils consti-
tuent, beaucoup plus que les budgets annexes, une infraction au
principe de I'unité. En ce qui concerne ces derniers, nous avions
dit qu’étant présentés 4 Papprobation de la Chambre, en méme
temps que le budgst général, ils respectent au moins une certaine
unité de vote.
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Les lois qui ont institué les différents établissements publics
au Liban prévoient que les excédents de recettes de leur
budget seront, aprés constitution d’un Fonds de Réserve, versés
au Trésor public. Clest ce qui ressort de l'article 19 de la loi du
20 Juillet 1956 relative a 'Office des Faux de Barouk, de article
95 de la loi du 7 Juillet 1954, portant création de rOQ.ET.C. Il
semble que, jusqu'a ce jour, aucun versement d’excédents n’ait
été effectué, vu que ces établissements sont, pour la plupart, en
pleine expansion; ils doivent normalement réinvestir les excédents
budgétaires annuels dans leurs propres entreprises. De plus, nombre
de ces offices sont endettés envers le Trésor; les versements éventuels
qu’ils feraient a celui-ci viendraient d’abord en déduction de leurs
dettes. Clest en tenant compte probablement des circonstances
économiques particuliéres des offices autonomes que le nouveau
décret législatif de 1939, portant statut général des établisse-
ments publics, n’a plus prévu les versements d’excédents nets
au budget général (1).

Une Commission chargée de prévoir les détails d’application
de la réforme administrative de 1959 a dressé une sorte d’inven-
taire de tous les établissements publics. Ceux-ci s’élévent aujour-
d’hui 3 dix-neuf unités environ. Nous en donnons ci-dessous une
nomenclature, en indiquant pour chacun le texte organique qui
s’y rapporte (2):

Office Ministére tutélaire Texte organique
O.ET.C. Ministre des Travaux Publics  Loi du 7/7/1954
0. des Eaux de » » » Déc. Ne 3583 du

Beyrouth 3/11/1956
Service des Etudes » de PAgriculture Loi promulguée

Scientifiques et par Décret No

Agricoles 16766 du 7/8/37

1) Nous n’avons pas pu obtenir les comptes des différents Offices pour
pas p P P

connaitre leur situation financiére exacte.
(2} Projet de réorganisation des Offices autonomes, Commussion N° 62,
rapporteur: M. Ibrahim Bizri, membres: MM. Serri Husami, Elie Eid, Gésar

Boustany (Archives du Ministére des Finances).
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Office

O. de la Soie
O. Port de Tripoli

Q. des Eaux de
Tripoli

Ministere tutélaire

»

»

»

Q. des Eaux du Barouk »

0. des Eaux du Kes-
rouan et de 'Elec-

tricité de Ftouh
O. des Eaux du
Metn
0. des Eauxde
Ain-Delbi
0. des Eaux de
Saida
O. des Eaux et
Electricité de Tyr
O. de I'Electricité
de Jezzine
0. des Eaux de
Jebel Amel

O. des Eaux du
Kasmié et Ras-
el-Ayn

Q. des Eaux de
Zahlé et environs

O. de Dévelop-
pement Social (1)

»

»

»

»

»

»

»

»

»

¥

de PAgriculture
des Travaux Publics

» ?
» »
» »
» »
» »
» »

» »
» »
» »
» »
» »

Affaires Sociales

Texte organique

L. du 11/2/1956
D.L. No 43 dy
1/4/1959
Déc. Ne 10231
du 13/9/1955
L. du 20/7/1956

Déc. No 14872
du 2/2/1957

Déc. No 890 du
91/3/1959
Déc. No 1308 du
920/5/1959
Déc. No 1298 du
30/5/1959
Déc. Ne 14873
du 2/2/1957
Déc. No 1459 du
8/6/1959
Déc. No 1489 du
10/6/1959
Déc. No 20022
du 29/7/1958

Déc. No 18023
du 9/12/1957
D.L. Ne 155 du
12/6/1959

- O(éi)C LatFoire de Tripoli et les Chemins de fer libanais ont été érigés aussi
v 1;53u on}flp?e: {V. ]. Cuaper, opuscule sur La sifuation financiére de I’ Eta!
g . publié 4 Beyrouth le 30 Juin 1961 par le Parti des Phalanges.)
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B) Comples spéciaux du Trésor.

Les comptes spéclaux constituent une infraction grave i la
régle de T'unité, dans le double sens ol l'on entend celle-ci;
d’une part, en effet, ils ne figurent pas dans le budget de I'Ltat,
d’autre part ils ne sont pas, sauf exception, soumis & Yapproba-
tion du Parlement. Il 'y a donc, en ce qui les concerne, ni unité
de vote, ni unité de document budgétaire par rapport au budget
général.

Tout comme en droit frangais, lidée de base des comptes
spéciaux, au Liban, consiste & mettre hors budget certaines dépenses
et recettes, parce qu’elles doivent finalement représenter unc opé-
ration blanche pour le Trésor; il s’agit, selon Pexpression d’Allix (1)
«d’entrées de fonds destinées a ressortir ou de sorties de fonds
destinées a rentrer», Clest le cas par exemple des cautionnements
versés par les comptables publics en garaniie de leurs CITeurs; il
est entendu qu’a leur sortie de fonction, ces sommes leur seront
remboursées. (Aux termes de Particle 182 du décret législatif No
55 du 19 Mars 1953, il sera tenu des comptes indépendants pour
les cautionnements, dépots, garanties, etc...) Clest le cas aussi des
avances consenties par le Trésor aux collectivités et services publics;
elles constituent un décaissement provisoire puisqu’elles sont des-
tines & étre remboursées. Ii est donc normal de ne pas inscrire
au budget des opérations financigres de cette nature car cela aurait
pour effet de gonfler apparemment les postes recettes ou dépenses.

Les comptes spéciaux nc pourraient en effet avoir d’incidence sur
le budget de PLEtat qu'au moment de leur cloture: si par exemple
le*Trésor n'a pu obtenir le remboursement d’une avance, la perte
qui en résulte pourrait théoriquement étre portée, en dépenses,
au budget; inverscment, les cautionnements que le Trésor pourrait
gattribuer d’une manierc définitive pourraient étre portés en re-
cettes au budget. L’article 162 du décret législatif N° 10 du 29 Dé-
cembre 1954 définit les comptes spéciaux comme ¢tant essentiel-
lement des comptes hors budget.

A quelles fins sont accordées les avances du Trésor? L’article
174 du décret précité, qui fut reproduit presque intégralement par

{1) EpgarR ALLIX, of. cit., p- 110.

B
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le nouveau décret législatif No 117 du 12 Juin 1959 (article 207),
dispose quc des avances seront données: 1/ pour approvisionner
en matériel les magasins de certaines administrations; 2/ pour
Pachat de matériel susceptible d’étre cmmagasiné et desting 3
étre utilisé en cours d’année ou dans 'année qui suit; 3/ pour
alimenter les caisses autonomes de I'Etat ou les caisses des muni-
cipalités ou des établissements publics.

Il eut ét¢ anormal, au point de vue juridique et financier,
d’autoriser les services publics susmentionnés 4 lever des taxes
pour pourvoir a4 un besoin temporaire d’argent. En principe, ces
services demandent qu’on leur préte de 'argent pour couvrir leurs
dépenses, en attendant la rentrée de recettes. C’est d’un banquier
somme toute qu’ils ont besoin; «le banquier tout désigné pour cela,
dit Allix, c’est le Trésor, c’est-a-dire le grand réservoir idéal des
ressources de I'Etat, dans lequel viennent affluer toutes les recettes...
Le Trésor leur fournira, au fur et 2 mesure de leurs besoins, 'argent
qu’il y a dans les caisses de I'Etat... les services spéciaux, dés qu’ils
commenceront a effectuer leurs rentrées, rembourseront le Trésor
qui sera complétement désintéressé dans un temps plus ou moins
long (1}...»

Quelle est l'autorité qualifiée pour consentir les avances?
Avant 1954, I'octroi des avances était décidé par arrété du Mi-
nistre des Finances, sur proposition du ministre intéressé. C’était
Vune des principales prérogatives du pouvoir exécutif, en ma-
tiere financiére; le gouvernement n’avait, semble-t-il, en aucun
cas, a solliciter 'autorisation du Parlement. Clest ce qui ressort
clatrement de Darticle 163 du décret législatif No 55 du 19 Mars
1933, La nécessité se fit sentir alors, d'aménager un certain con-
tréle du pouvoir législatif sur 'octroi des avances. On sait qu’en
France, une réforme de 1949 devait aboutir 4 soumettre les comptes
spéciaux a l'approbation du Parlement et & impartir un certain
délai pour leur apurement; la réforme fut consacrée par le décret
organique frangais du 19 Juin 1956, réglant le mode de présen-
tation du budget: les comptes spéciaux ne peuvent plus étre ouverts
que par une loi. Au Liban, aussi, évolution s’est faite dans le sens
d’une diminution des prérogatives gouvernementales en matiére

(I} TEpcar Aruwx, ep.cit, p. 110,
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d’avances. En effet, aux termes de Particle 175 du déceret législatif
Ne 10 du 29 Décembre 1954, I'octroi des avances cst suspendu
4 une autorisation parlementaire, au cas ol le délal de remboL}r:
scment excéde un an. Celles-ci sont toujours dnnnée's par afrrete
du Ministre des Finances, sur demande du scrvice mtér_esse. Le
nouveau réglement de comptabilité publique de Juin ‘195’9
(article 208) a reproduit, sans le modifier, Particle 175 précité.

Quelles sont les conditions d’octroi des avances ?' T?.’arrf?té du
Ministre des Finances doit indiquer le nom du béncﬁmalre:, .1 affec-
tation, le montant, les modalités de payement, lcs COHdtthnS'de
remboursement de I'avance (d. lég. No 10 du 29 Dcc. 1954_, article
167, et d. lég. No 117 du 12 Juin 1959, article 208). L’a'trt.;cle 164
du réglement de comptabilité de 1953 obligeait le Ministre des
Finances 4 s’assurer, au préalable, des possibilités de rembourse-
ment dans le délai imparti. Des garanties Supp]c’!l'ﬂt‘nt’alrt?s furent
prévues par les réglements ultérieurs: aux termes d:: l article 210,
alinéa 2 du d. lég. N° 117 du 12 Juin 1959, lc bénéficiaire doit
obligatoirement inscrire 2 son budget les crédits nécessaires au
payement de Pavance.

Le Ministre des Finances a, en outre, le pouvoir, st des circons-
tances exceptionnelles exigent, de proroger le délai de re’ml?oxf{'-
sement. Mais en temps normal, si la dette n’cst pas payee a Ié-
chéance, il pourra effectuer les prélévements nécessaires sur les
avoirs éventuellement déposés au nom du débiteur au service du
Trésor (article 213, alinéa 2 et article 214 du décret précité).

Nous avons dit que Pévolution s’est faite, a partir’d.e 1954,
dans le sens d’une certaine soumission des comptes spéciaux du
Trésor au contréle du Parlement. Elle devrait aboutir,‘dans I"ave-
nir, & accroitre davantage les prérogatives parlcmnentaires dans ce
domainc. Les comptes spéciaux que qualific, s justement,
M. Henry Laufenburger, d’«ilét de dépenses ot de recettes hors
budget» (1) ne représenteront plus alors un grave danger.

Un budget unique ne suffit plus & contenir les divers éléments

S e
dont se composent nos finances modernes. Le principe de lugltf:’
qu’il s’agisse de I'unité de vote ou de l'unité de document budgé-

. , r
{1} Henry LAUFENBURGER, Finances comparées, p. 157,
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taire, est battu en bréche de toutes parts. Nous allons voir majn
tenz{l‘nt (?uc la régle de 'annualité, en vertu de laquelle le budge;
cst fondé sur une unité de temps, Panné i

1 nnee 1 1
e onee Ps, , est, elle aussi, mise

SECTION II

ANNUALITE BUDGETAIRE

Le p‘rmcipe d’annualité a été introduit, sans difficulté da
notre droit budgétaire; on ne trouve pas, 4 cc sujet de discussionS
majeures dans les travaux préparatoires de la Constitution libanairsls
de 1926. Celle-ci, qui est largement inspirée de la Constitutioe
frangal_sc de 1875, a consacré le principe tel qu’ll est com rin
en droit comparé. L'adoption s’est faite naturellement, -

Le régime qonstitutionncl au Liban ayant renforcé considéra-
blementlles attributions du pouvoir exécutif, il était normal que
par souci d’équilibre, on ait cherché a sauvegarder les prérogatc}ve,
de I’Assemblée en matiére financiére. «L’autorisation préalable chj
Parlement, écrit Allix, est une autorisation temporaire. Cette régle
constitue 1a garantie essentielle des droits politiques des Assembléis
pu1§qu_’elle rend indispensable au gouvernement leur convncatior;
pénod'lquc, pour en obtenir le renouvellement de ses pouvoirs
ﬁnanc‘lers. On comprend donc que les représentants du pays tien-
nent & ne pas accorder cette autorisation pour une période tro
étendue. Dans la plupart des pays, elle dure une année (1)...» ?

L’article 83 de la Constitution libanaise de 1926 dispose:
«Chaque année, au début de la session d’Octobre, le gouverne;
ment soumet 2 la Chambre des Députés, pour exar;lcn ¢t appro-
lzatio?, le .budgct général des recettes et dépenses de PEtat pour
I’année suivante...» Cette disposition constitutionnelle doit s’en-
tendre en deux sens:

le — Le gouvernement doit aller, chaque année, devant la

{1} Epcar ALLIX, op.cit.,, p. 228,

i,
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Chambre, pour rcnouveler Pautorisation de percevoir ct de
dépenscr.

90 _Te gouverncment prévoit les recettes a percevoir et les
dépenses & effectuer durant la période d’un an.

Les divers réglements de comptabilité publique ont repris, en
le précisant,le principe d'annualité. Larticle 2 delaloidu 16 Jan-
vier 1951 a étendu son application aux collectivités et établis-
sements publics: «Le budget est un état estimatif des recettes et
dépenses annuelles de ITitat, des municipalités et des ¢tablisse-
ments publics qui en dépendent; il vaut autorisation de percevoir
et de dépenser.»

Les réglements ultérieurs ont ajouté que le budget est établi
pour une année financiére qui commence le 1¢f Janvier et se ter-
mine le 31 Décembre {article 5 du D.L. N° 55 du 19 Mars
1953, article 6 du D.L. N 10 du 29 Déc. 1954, article 6 du D.L.
Ne 117 du 12 Juin 19859).

Bien fondé politiquement, le principe d’annualité Sest révélé,
valable aussi au point de vue financier. Au Liban, les avantages
et inconvénients d’ordre économique de I’annualité ont commenceé
3 se manifester d’une maniére particuliérement concréte aprés la
deuxiéme guerre mondiale: d’'une part, les variations rapides de Ja
situation économique et le mouvement des prix conduisaient natu-
rellement A fixer les recettes et dépenses pour une période relati-
vement courte. {Comme le dit si justement un publiciste frangais:
«L’annualité est une conséquence de la fonction économique du
budget et du caractére variable de la situation (1)...») Ace point
de vue, le cadre annucl du budget présente donc un avantage
certain. Mais d’autre part, avec 'accroissement des investissements
dans le sccteur public, ce cadre s'est révélé trop étroit pour toute
une catégorie de dépenses; les dépenses de capital notamment ne
peuvent plus s’accommoder du principe d’annualité.

Les exceptions & la régle de Pannualité sont aujourd’hui nom-
breuses en droit libanais. Les autorisations budgétaires portent
tantdt sur des périodes plus courtes, tantét sur des périodes plus

(1) G. ArpanT, Fondements économiques et sociaux des principes budgétaires, in
Rev. de Sc. et Législ. Fin., 1949, p. 406.
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N o .
lopgucique l.armce. Le principe subit actuellement une véritaple
crise d’évolution, -

§ 1. — Infractions a la rigle de Pannualité: autorisations budodtyiyes
I =
pour une courte période

I'.’ur}ité du vote budgétaire cst rompue dans le temps par d
autorisations qui interviennent avant 'adoption définitive dﬁ‘s
budget ¢t qui ne s’étendent pas sur une année entiére: il s’qo-'u
des crédits ou douziémes provisoires. Elle est également romLtl’;t
par des autorisations qui interviennent aprés le vote déﬁnitifpd::
budget et qui portent généralement sur unc péricde plus cr:'urtl
que l’annéef c’est le cas des crédits additionnels., Nous exnmim:
rons successivement chacune de ces catégories financiéres.

A} Crédits provisoires

.LC principe d’annualité commande au gouvernement de re-
q1'1ér1r, tous les ans, autorisation du Parlement pour effectuer des
depe'nses et percevoir des rccettes. Le budget étant établi pour une
annee commencant lc 1¢7 Janvier et se terminant le 31 Décembre
(a,r’t_che .6 du déc. 1ég. No 117 du 12 Juin 1959), il est normal
qu il soit voté avant Pouverture de I'année financiére & laquelle
il s”apphque. Il arrive pourtant fréquemment que le budget soit
voté avec ret_ard, aprés le mois de Janvier; ce retard peutotenil'}'
différentes raisons: ou bien la discussion de la loi de finances pa£
13; Chaml?re s prolonge exagérément, ou bien le gouverncmenr
n’a pas déposé son projet de budget dans les délais constitutionnels
etc... ’Q_I:IC fera donc le gouvernement durant cette période pre-
budgétaire, dans ce laps de temps compris entre la date d’ouver-
ture de l'année financitre et la date de vote du budget, puisqu’il
ne peut accomplir aucun acte de nature financiére sans ét;c hagb?lifé
par la Chambre ? Le probléme sera résolu au moyen d'aut‘m;l-
sat1on,s budgétaires portant sur une fraction de temps plus courte
que Pannée: c’est ce qu’on appelle douziéme provisoire.

juridiqu:‘ament les douziémes sont des lois de finances ou
budgets provisoires comprenant les dispositions suivantes: 1’01:
verture des crédits nécessaires & Uexécution des services puElic;
pour un ou plusieurs mois; 2/ autorisation, pour le méme laps-cfe’
temps, de percevoir les recettes conformément aux lois existantes.
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Les douzitmes provisoires comstituent, en quelque sorte, des
avances A valoir sur le budget. En cffet, lorsque celui-ci sera voté
définitivement, les actes financiers (recettes et dépenses) accomplis
sur base des douziémes viendront s’y intégrer; ils scront repris et
confondus dans le chiffre total des dépenses et recettes du budget.

Au Liban, le régime juridique et financier des douziémes pro-
visoires est asscz original; il différe sur de nombreux points du
régime [rangais correspondant. A cause sans doute de l'usage fré-
quent qui cn est fai, I’administration libanaise a élaboré une
réglementation pratique assez soignée des douziémes.

Est-ce que le budget est voté généralement avec retard au
Liban? Quelle est P'autorité compétente pour autoriser les douzié-
mes provisoires? Comment sont réglementés en pratique les dou-
zidmes ? Existe-t-il d’autres moyens de pallier les inconvénients
résultant du vote tardif du budget? En répondant 4 ces différentes
questions, on peut estimer avoir fait le tour de la matiére des
douziémes.

Si on consiére les différents budgets libanais depuis I'Indépen-
dance, on constate qu’ils ont été votés avec retard, ¢'est-a-dire
aprés le ler Janvier. Clest vers le mois de Mars que les votes
sont généralement intervenus. Le Parlement et le gouvernement
en sont responsables, dans une égale mesure: tantét celui-ci n’a pas
présenté son projet dans le délai légal, la phase de préparation
ayant duré trop longtemps, tant6t celui-la a prolongé exagéré-
ment la discussion du budget. Le retard a donné licy, dans les
deux cas, a l'utilisation des douziémes provisoires. Assez nombreuses
sont les lois de finances qui ont été votées avec quatre ou dix mois
de retard. Lec tableau ci-aprés est & cct égard significatit (1):

(1) V. les lois de finances correspondantes.
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Budget de Pannée Promulgation
1944 7 Juin
1945 5 Juin '
1946 4 Févricr
1947 i 19 Mars
1948 5 Awvril ;
1949 28 Mars :
1950 28 Mars j
1951 20 Mars |
1932 5 Février i
1953 4 Novembre i
1954 7 Mai ,
1955 26 I'évricr
1956 10 Mars
1957 4 Février
1958 4 Février
1859 16 Mai
1960 8 Février

Quand, dans les derniers jours de 1'année financiére, le gou-
vernement est siir que le budget ne sera pas voté a temps, il com-
mence a préparer des projets de loi de douziémes pour les soumettre
a 'approbation de la Chambre. Il convient toutefois de signaler
que la Constitution libanaise a, aux termes de 'article 86, permis
au gouverncment de faire application directement, sans passer par
la Chambre, du systéme des douziémes, mais 4 certaines conditions
et dans certaines circonstances. Si la session ordinaire consacrée
Uexamen du budget a expiré avant que la Chambre n’ait statué
définitivement sur le projet de budget, une session extraordinaire
s¢ terminant fin Janvier et destinée & la poursuite de la discussion
budgétaire, est alors ouverte par le Président de la République.
Au terme de ladite session, si la discussion n’est pas achevée, lc
Président pourra, par décret pris sur avis conforme du Conseil des
Ministres, rendre exécutoire le projet de budget. Le pouvoir cxé-
cutif ne pourra toutefois exercer cette faculté que si le projet a
été déposé sur le bureau de la Chambre quinze jours au moins
avant le commencement de la session {celle-ci s’'ouvre le 1T mardi
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qui suit le 15 octobre et dure jusqu’a la fin de I’année conformé-
ment a l'article 32 de la Constitution libanaise}. Ces conditions
étant remplics, les impdts, taxes et autres recettes continuent d’étre
pergus comme précédemment durant la session extraordinaire; de
méme que les dépenses du mois de Janvier peuvent étre engagées
sur la base du douziéme provisoire de 'exercice précédent. Ainsi
donc, dans certains cas, les douziémes se rapportant au mois de
Janvier, sont dispensés de I'autorisation parlementaire. Pour les
mois qui suivent, celle-ci devient obligatoire quelles que soient les
circonstances.

Comment est aménagé, dans la pratique, le systéme des dou-
ziémes provisoires? On sait qu’en France ce systéme aboutit géné-
ralement & ouvrir des crédits en bloc, pour tous les services publics.
Le gouvernement procéde alors, par décrets,  la répartition de ce
bloc de crédits par ministéres ct, & Pintérieur des ministéres, par
chapitres. La pratique libanaise est 4 cet égard trés différente.
L’administration prend pour base le douziéme de 'article ou du
paragraphe de la derniére loi de finances, et cela tant en ce qui
concerne les dépenses de fonctionnement que les dépenses d’équi-
pement. La technique libanaise présente, par rapport 2 la fran-
gaise, des avantages et des inconvénients. En effet, s’agissant des
avantages, on peut dire que la répartition des douziémes provi-
soires sur base et dans la limite des paragraphes du dernier budget
voté ne porte pas atteinte au principe de la spécialité des votes
budgétaires, puisque les dépenses sont subdivisées et qu’elles restent
circonscrites & des emplois préalablement définis. La pratique fran-
gaise au contraire aboutit a unc violation de la régle de la spécialité
dans la mesure ou les douziemes provisoires sont ouverts générale-
ment en bloc ct sans discussion; la répartition du bloc de crédits est
alors assurée par le pouvoir exécutif qui n’est lié ni par le montant ni
par lobjet des différentes dépenses a effectuer. Un autre avantage
du systéme libanais réside dans le fait que 'application des douzié-
mes ne complique pas beaucoup le travail de I'administration, vu
que les bases de répartition sont fixes: douzieme des articles et
paragraphes du budget précédent. Tel n’est pas le cas en France ol
ladministration, chargée d’assurer la répartition du bloc de cré-
dits selon les veeux du gouvernement, doit construire, en quelque
sorte, un nouveau budget mensuel.

Bud. Lib. — g
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. Si. nous passons maintenant aux inconvénients de la technique
libanaise des douziemes provisoires, nous trouvons qu’ils ne sont
pas négligeables. La pratique francaise du vote global donne ay
gouvernement la possibilité d’établir, au vu des moyens que Iuj
offrent les douziémes, un ordre de préférence, un ordre d’urgence
.entre l.es différentes dépenses & effectuer. Cette méme latitude n’est
pas _lalsséc au gouvernement libanais, puisque la répartition des
créd{ts entre les divers chefs de dépenses ost réglée, a priort et d*une
ma}mére quasi automatigue, sur la base des paragraphes du budget
précédent. L’administration se trouve paralysée dans une certaine
mesure, car le douziéme du paragraphe ne suffit pas trés souvent
a engager unc dépcensc entiére, le cocontractant de 'administration
n’acceptant pas de toucher, méme pour commencer, le douziéme
de son db... Ces limites sont donc assez génantes pour l'action
administrative.

Existe-t-il d’autres moyens de pallier les inconvénients résul-
tant du vote tardif du budget? Nous avions parlé plus haut de Ia
possibilité donnée au pouvoir exécutif par la Constitution elle-
méme de promulguer le budget par décret dans le cas ot la dis-
cussion parlementaire dépasse une certaine limite de temps. «Si
la Chambre des Députés, dispose Particle 86 de la Constitution,
n’a pas définitivement statué sur le projet de budget avant 'expi-
ration de la session consacrée i 'examen du budget, le Président
dff 12_1 République convoquera P'Assemblée 2 une session cxtraor-
d_mau‘e expirant fin Janvier pour poursuivre la discussion du budget;
si a la fin de cette session extraordinaire, il n’est pas définitivement
statué sur le budget, le Président de la République pourra, par
décret pris sur avis conforme du Conscil des Ministres, rendre le
projet de budget exécutoire dans la forme ol il a été présenté a la
Chambre. Le Président ne pourra excrcer cette faculté que si le
projet de budget a été présenté 4 la Chambre 15 jours au moins
avant le commencement de la session.» Il existe dans la tradition
budgétaire francaise un procédé voisin de celui-ci, et qui aboutit,
en cas de retard, & la reconduction du budget précédent; le Par-
Ie‘ment y donne son consentement en votant une loi spéciale. Clest
ainsi qu’en 1923, Poincaré fit voter la reconduction, pour 1924, du
budget de l'exercice précédent; de méme que par unc loi No 47-
2407 du 31 Décembre 1947 les crédits du budget de 1947 furent
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reconduits & Pexcrcice 1948 (1). Au Liban, il a été fait rarement
application de Particle 86 dec la Constitution (budg. 1958, décret
1855 du 4 Février 1958); c’est que d’une part le pouvoir exécutif
ne peut exercer cette faculté que s’il a déposé son projet de
budget quinze jours au moins avant I'ouverture dc la session
ordinaire consacrée a l'examen du budget; d’autre part, a sup-
poser quc les conditions de délai de Tarticle 86 sc réalisent a
Pavantage du gouvernement, il reste que celui-ci se sent généra-
lement mauvaise conscience a rendre le projet exécutoirc «dans
la forme ot il a été présenté 4 la Chambre», car il sait générale-
ment que son travail est imparfait et qu’il a été entre-temps, soit
pendant la durée de la session extraordinaire, remanié profon-
dément par la Commission des finances. Il se trouve alors devant
alternative suivante: ou bien promulguer le budget dans I'état ot
il a été déposé a la Chambre, sans tenir compte des modifications
et amendements apportés par la Commission ou bien se résigner
4 ne pas user de son droit de larticle 86. Le gouvernenement
ne pecut, moralement au moins, opter pour la premiére solution.

1l existe un autre palliatif aux inconvénients résultant du
retard apporté dans le vote du budget. Aux termes de Darticle 60
du décret-loi No 117 du 12 Juin 1959, aucune dépense ne peut Ctre
engagée par anticipation sur une année financiére, avant 'ouverture
de celle-ci, excepté cependant les dépenses de fonctionnement ayant
un caractére permanent (traitements, dépenscs de matéricl, etc...};
celles-ci peuvent étre effectuées, & compter du 1°f Novembre de
Pannée en cours, dans la limite des crédits ouverts dans le budget
de ladite année. Les exceptions de Particle 60 précité ont permis
au gouvernement, quand la loi de finances était votée en rctard,
d’engager des catégories importantes de dépenses et d’en 1mputer
le paiement sur le budget de la nouvelle année. Ce procédé pré-
sente plus d’avantages que les douziémes provisoires. En effet,
d’une part, les dépenses de Iarticle 60 peuvent étre engagées en
totalité, dans la limite des crédits ouverts dans le budget de I’année

(1) J. Larereiige ¢t M. WALINE, of. cii.. p. 86.
Noter aussi quaux termes de Particle 47 de la Constitution frangaise

de 1958, le gouvernement peut promulguer le budget par ordonnance, au ca$
ot le Parlement ne s’est pas prononcé dans un délai de 70 Jours.
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en cours, tandis que dans le systéme des douziémes o les crédit
sont calculés sur base du paragraphe, on ne peut effectuer que de:
fractions de dépenses. De plus, les dépenses de l'article 60 sont
contrairement aux douziémes, dispensées de l'autorisation ar:
lementaire. b

Ainsi 'unité du vote budgétaire se trouve rompue, dans le
ternps, par les crédits provisoires qui interviennent avant le vote
définitif du budget; Pautorisation du Parlement porte dans ce cas
sur une période plus courte que 'année. Nous allons voir mainte-
nant que cette unité du vote peut étre rompue dans le temps par
des. autorisations budgétaires qui interviennent aprés le vote défi-
nitif du budget et qui, généralement, ne s’étendent pas sur une
année entitre. Clest le cas des crédits additionnels.

B) Crédits additionnels

.Apr.és le vote du budget, des circonstances imprévues, des
b'esoms insoupgonnés peuvent surgir et nécessiter des dépenses. Les
circonstances anxquelles on doit faire face, les besoins auxquels on
doit satisfaire présentent le plus souvent un caractére d’urgence tel
qu’il est difficile d’ajourner ces dépenses, en attendant le prechain
budget. Le gouvernement devra alors s’adresser & la Chambre pour
solliciter ’ouverture de crédits additionnels qui viendront, en défini-
tive, s’ajouter 2 la masse des créditsinscrits dans le budget général.

Quverts au cours de année financiére, aprés le vote du budget
les crédits additionnels constituent une double infraction au prin:
cipe d’annualité, D’une part, en cffet, I'unité du vote budgétaire
dans le temps suppose que chaque année et une fois pour toute
Pannée, le gouverncment soumet 2 la Chambre, pour examen et
appt:obation, le budget général des dépenses et recettes. Or les
crédits additionnels, dans la mesure ol ils nécessitent des autori-
S:’itiOnS nouvelles de la part de la Chambre, aboutissent 4 un frac-
tionnement, dans le temps, de 'unité du votc budgétaire. D’autre
part, le budget doit étre exécuté au cours d’une période égale &
un an; or Pautorisation de crédits additionnels, accordée aprés
Pouverture de 'année financiére, se limitera nécessairement & un

Y

laps de temps inférieur 2 une année.

X Les Cr_édits additionnels posent en général un double pro-
bléme: politique et financier. Probléme politique, dans la mesure
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ott Pon tend 2 soustraire une partic des crédits & I'approbation
du Parlement; nous verrons que ¢’est un probleme mineur cn droit
budégtaire libanais. Probléme financier surtout dans la mesure olt
ces crédits se développent considérablement.

Au Liban, 'usage fréquent et massif des crédits additionnels
finit souvent par bouleverser la physionomie primitive du budget.
Ces crédits représentent un fort pourcentage des chiffres prévus
dans la loi de finances, pourcentagce variant entre 20 et 45%, environ.

Année Crédits ouverts dans le budget Crédits additionnels
1953 112.836.000 L.L. 21.914.267 L.L.
1954 123.400.000 36.205.073
1956 151.500.000 72.532.835
1957 170.000.000 83.726.719
1958 194.165.000 68.929.870

(Ces chiffres sont extraits des comptes d’exercice.)

I’accrojssement continu des crédits additionnels s’explique
d’unc part par le souci du gouvernement de présenter au Parle-
ment et & Vopinion publique, au début de Pannéc, un budget
relativement léger. Si, par la suite, en cours d’exercice, les prévisions
cavérent insuffisantes, il sera facile de demander des crédits sup-
plémentaires. D’autre part, Je gouvernement ct I'administration
tendent par prudence A sous-estimer systématiquement les recettes
publiques; pour assurer alors ’équilibre financier, sur basc de
ressources sous-évaluées, le gouvernement s’cfforce de minorer ar-
tificiellement les crédits inscrits a son projet de budget.

Généralement, en droit comparé, la question se pose de savoir
si le Parlement, source de tout pouvoir financier, conservera son
autorité en matitre de crédits additionnels. A cet égard, on sait
que la législation frangaise admet que les crédits de cette nature
sont, dans certains cas, dispensés de l'autorisation parlcmentaire.
Elle distingue entre crédits supplémentaires destinés 2 corriger une
prévision inexacte et crédits extraordinaires commandés par la
réalisation de mesures nouvelles. Les premiers peuvent étre ouverts
par décrets s'ils s’appliquent & des «services publics votés» dont le
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gouvernement n’a :
u évaluer d’ ié tmitati
Tos s P une maniére [imita {;
, CCO]’l.dS, pour étre ouverts par décret, doi tive le cofit.
4 D'extension d’un service existant. C ; : owvent correspondre
atifoaion du Pardermmn: (1 nt. cs‘decrcts sont soumis a la
additionnelsad’aiﬂeurssnb(' 1. %Cette réglemnentation des crédits
ubi, en France, une 1 1
,une certaine modificati
1011.)

L’aspc 1tuti
Ladis fn;:et gg?lsttétrgtm.nncl d’u probléme a été bien vu par Allix
uLa dispense d auto ;Ea}lon pre_ala’ble pour Pouverture de nouveau:;
l’adm{nistratio}l ' Sac:ﬁe, dit-1}, émancipe, dans une large mesure
pacmimsiration de sa cpcndanqe l?udgétaire vis-a-vis des Cham—,
o v e s & )g1)r>nzs sutor}tmres se sont-ils efforcés d’¢largir
f:lcls crégits additionne.ls mor(:tlPeOlcillliedfevgz;l}:?nlégflation P
Friirn : ‘ qu cment est et d
B ohle Ii; S&Zits 3:3161 11;1 a conferes,lg constitution. Il est i?rfxil:
quable en ¢ qugl trae egllslateur n’ait fait, sur ce point, aucune
bt \;ers eczis ’nombr_cux réglements de comptabilité
e s e et uccéde au Liban, le principe soit resté 1
rédits additionnels sans un vote du Parlement )

On peut t is disti
ou i
& créditI: additiot:floells dllstmguder, en droit libanais, deux sortes
s: les crédits ordinai
O reds, st rdinaires ou supplémentai
ot s or (iietsP i}gtfs'ordmalres. Aux termes de ’article BPE)pde lan(gilries
. ) sident de la République peut dé s sur
avis conforme du Conseil d ini P ovris des crédite extrn.
ordinaincs ou oméres s seil des Ministres, ouvrir des crédits extra
érer tous virements d &dli i s
S : ‘ de crédits. Mais ces opérati
ne peuven dm'(id(fr 1flun:]ze rrfllle livres libanaises par a.r?icle gns
conjonc,mm iml le article 85 ne peut étre cxercé que lors 1;’ e
conjoncture i grevue rend nécessaires des dépenses urgentt?s liﬂe
s ouvertes sont soumises & 1 ont
C 'L ses & la ratificati
oo ' ification du
premiére session. Comme on 1 it, Putilisati P
i Bremucse semon. ¢ le voit, I'utilisation des crédits
objet de restrictions nombreuses et sévér
es.

Insérée < é '
don 1 Casdz:ir}(s)ul‘f;-c;tehte memc’d-e la Constitution, la limita-
o des cas dou ure d'e crédits par décret constitue une
e parieuse ¢ wl;gerog_atwe; parle'rnentaires. En France, la loi
e agembre 15 dcg..u' avait posé la régle du vote préalable
¢ matiere de e ad itionnels avait progressivement ¢té¢ aban-
République. Le décret-loi du 24 Mai 13;8

{1) Maurice DUVERGE 1
R, 0p. cil, P.
(2) Epcarp ALLX, 0p. cit.,ji).aQS'!p ok
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devait enfin donner, €n €€ domaine, de larges pouvoirs au gouver-
nement. Au Liban, au contraire, les décrets-lots Ne 55 du 19 Mars
1953, N0 10 du 29 Décembre 1954 (article 603 et No 117 du 12 Juin
1959 (article 30} ne pouvaient que maintenir eatiérement
le principe du vote préalable: compte tenu des cxceptions de
Particle 85 dela Constitution, aucun crédit additionnel ne peut étre
ouvert, aucun crédit ne peut étre viré d’un article a lautre
sans vote du Parlement.
au Liban ont cherché surtout 3 remédier
3 Vaccroissement des demandes de crédits additionnels. La légis-
lation libanaise a traité le probléme sous sOTt aspect financier phutdt
ect politique ou constitutionnel. Elle 2 apporté de
nombreux palliatifs aux inconvénients résultant de I’abus de crédits
supplémentaires. $'inspirant pour cela des techniques frangaises
troduit le systéme du «collectil», «les crédits
pour dépenses imprévues»; elle 2, de plus, obligé le gouvernement
3 indiquer les voies et MOYEDS par lesquels il prétend COUVTIT CeS
nouvelles dépenses, etC... Nous allons étudier successivement ces
différentes techniques.
La loi de compatabilité publique du 16 Janvier 1931, article

37, prescrivait au Ministre des Finances de déposer a la Chambre,
deux fois Pan, des projets de loi portant ouverture de crédits addi-
tionnels: exceptionnellement, en €as d’urgence, des projets spéciaux
pouvaient étre présentés en cours d’année. En France, on appelle
«collectifs» les cahicrs dans lesquels I'administration réunit pério-
diquement ces demandes de crédits nouveaux. Lidée des collectifs
procéde, croyons-nous, du principe de Punité budgétaire dans la
mesure ol elle aboutit & apporter plus d’ordre dans la présentation
des dépenses et dans la mesure surtout ou elle permet au Par-
lement d'apprécier putilité relative des crédits groupés dans un
méme document. Le systtme TWa pas été appliqué par I'admi-
nistration libanaise; vul Purgence des besoins & couvrir, il était
difficile a celle-ci de différer les demandes de crédits additionnels.
La régle a finl par étre abandonnée, non seulement cn fait, mais
aussi en droit: la notion de collectif m’a plus repari il effet

dans les réglements ultérieurs de comptabilité publique. On assiste

cependant depuis quelques années & une reviviscence de la regle:

une pratique administrative, encouragée par certains ministres des

Les pouvoirs publics
que sOus sOTL 3P

appropri€es, elle a in
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Finances, tend actuellement & rassembler en collectifs les demandes
de crédits non urgentes ct d’un montant modique. Le systtme du
collectif finira-t-il par retrouver sa place en droit?

Un autre moyen de remédier au développement des crédits
additionnels est représenté par les «crédits budgétaires pour dé-
penscs imprévues». Clest, d’aprés Particle 30 du décret-loi de
Mars 1953, un crédit ouvert dans un titre spécial de la loi de
finances et destiné a4 pourvoir, en cas de besoin, & Pinsuffisance des
dotations budgétaires (il est inscrit généralement au titre XIX de
la Partic Dépenses du budget); on fait donc figurer, par anticipa-
tion dans le budget, un supplément de crédit pour 'acquitternent
de dépenses imprévues. Ainsi il est tenu compte d’un élément d’im-
prévision dans la loi méme de budget qui est essentiellement un
acte de prévision et d’autorisation.

Il convient maintenant d’examiner les conditions d’utilisation
«des crédits pour dépenses imprévues». D’aprés Particle 32 du
décret-loi du 29 Décembre 1954 et 1article 29 du décret-loi du
12 Juin 1959, on fait emploi de ces crédits en cas d’épuisement des
chapitres budgétaires et dans les cas d’ouverture de crédits addi-
tionnels. La gquestion se pose alors de savoir si I’existence d’un
crédit pour dépenses imprévues dans la loi de budget va permettre
au gouvernement d’en disposer librement, c’est-a-dire sans auto-
risation préalable de la Chambre. I est remarquable, 4 cet égard,
que la législation libanaise soit demeurée respectueuse des préro-
gatives parlementaires. En effet, les articles précités des réglements
dec comptabilité publique disposent expressément qu’aucune dé-
pense ne peut &ire ordonnancée directement sur les crédits pour
dépenses imprévues; ceux-ci ne peuvent qu’étre virés aux chapitres
budgétaires épuisés, avec Papprobation du Parlement. Ainsi donc
Pautorisation parlementaire pour ce genre de crédits est donnée
deux fois: la premiére fois lors du vote du budget général et la
deuxiéme fois & 'occasion de 'emploi des crédits en question. La
réglementation a fini par paraitre d’une extréme sévérité; aussi,
aux termes d’un article spécial inséré dans les lois de finances depuis
1960, Ia Chambre habilite le gouvernement a utiliser, par décrets,
le crédit pour dépenses imprévues. La législation francaise ct ita-
lienne furent, en cette matiére, moins soucieuses des droits du
Parlement. Les prélévements sur ce crédit sont, d’aprés Particle 42
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du décret italicn sur la comptabilité publique d.u 18 Noycmbre
1923, effectués par décrets contresignés par le Ministredes F{nanccs
et soumis 4 la ratification de la Chambre. Il en est Eie,mcme en
droit francais; le décret-loi du 24 Mai 1938 a autorisé lomzert’ure
de crédits par décrets, dans la limite de Ia dotation affectéc aux
dépenses 1imprévues. ‘ ’

Au point de vue financier, le «crédit pour dépeqss:s}1mpr¢_vue(s;>
est d'une portée assez limitéc, & cause dc. la m9d1c1tf: relative de
son montant. 11 s’éléve & cing cent mille livres libanaises environ,
pour un budget de I'ordre de deux cent c‘inquante mllhons..Il a
paru difficile d’immobiliser un crédit plus important sans lui as-
signer un emploi déterminé. ’

Dans le méme ordre d’idées, et toujours dans le but dc reme-
dier aux inconvénients financiers des crédits additi9rmels, la loi
libanaise prescrit au gouvernement d'indiquer les voies et moyens
par lesquels il prétend couvrir les demandes de credl.tg nouveaux.
Conformément & I'article 62 du réglement de comptabilité publique
du 29 Décembre 1954, les crédits additionnels sont couverts par
Pannulation des excédents disponibles des différents articles bud-
gétaires; ils peuvent étre couverts aussi par les préléchents‘ leiifec-
tués sur le «crédit pour dépenses imprévues», ou par des préleve-
ments sur le Fonds de Réserve de I'Etat, ou bien par la création
de ressources nouvelles. ‘ o

L’indication des voies ¢t moyens est un palliat_if qui (_)l?llge le
gouvernement 2 indiquer dans ses demandes de crédits addltlo%nels
les recettes prévues pour faire face & ce surcroit de d.ép<'3nses.b a?i
les pays on il fut introduit, ce sy_stémc f:levz’tit en principe c'ia ou 1-
4 sauvegarder équilibre budgétaire, puisqu’a toute der,nar} elnozl
velle de crédits correspond lindication d’une ressource cquivalente.
Le résultat recherché n’a pas été obtenu et Allix explique }Jle{i
Péchec du systéme: «..pour que la régle fut efficace, dit-il, i
faudrait qu'a chaque crédit demandé en fiehors du budget, cor-
respondit lindication d’une ressource... egalcrn.ent nor;) .prcvui
au budget. Or des ressources non prévues, apparaissant su llCl’;’len
en cours d’exercice, sont quelque chose d’extremerpentﬁ rare. I' ya
bien un moven d’en créer, c’est d'imstituer un impot nouvcau.
Mais c’est 12 une méthode impraticable... car on ne peut pas
proposer un supplément d’impét, & chaque nouvelle demande de
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crédit (1).» Théoriquement impraticable, la régle ne fut pas pra-
tiquée, en fait, comme il le fallait. Au Liban, la couverture des
crédits additionnels fut assurée d’unc maniére quasi constante par
le Fonds de Réserve du budget de I'Etat. I1n’y a jamais eu, semble-
t-il, création d'impdts nouveaux aux fins de couvrir des crédits
additionncls, sauf évidemment lorsqu’il s’est agl de créer, cn cours
d’exercice, un service public de grande importance; il a bien fallu,
alors, imposer des taxes pour pourvoir aux besoins du service nou-
vellement institué. En France aussi, U'indication des voies et moyens
dans les demandes de crédits supplémentaires n’a pas donné le
résultat qu'on en attendait. Le gouvernement francais a le plus
souvent fait face au surcroit de dépenses résultant des demandes
nouvelles de crédits au moyen des bonis restant des exercices pré-
cédents ou au moyen d’impdts nouveaux.

Par ailleurs, le réglement libanais de comptabilité publique du
12 Juin 1959 a précisé, dans son article 31, que les crédits addition-
nels peuvent étre couverts par virement des excédents disponibles
dans les différents articles budgétaires. C'est un procédé purement
financier destiné & assurer la couverture de dépenses imprévues
apparaissant en cours d’exercice; il vaut simplement indication des
voies et moyens; il n’a pas pour effet de libérer le gouvernement de
sa dépendance budgétaire envers la Chambre: la décision de
virement demeure toujours soumise au vote parlementaire.

Un dernier reméde & Paccroissement des crédits additionnels
fut introduit par le dernier réglement de comptabilité publique.
Aux termes de article 30, in fine, du décret-loi No 117 du 12 juin
1959, toute demande de crédits doit étre d’abord soumise au Mi-
nistre des Finances pour avis, et au Conseil des Ministres pour
approbation. Il est en effet normal que le Ministre des Finances,
qui est le gardien de I'équilibre budgétaire, soit saisi de toute
demande ayant une incidence financiére.

Crédits additionnels et douziémes provisoires peuvent €tre
considérés comme des infractions au principe d’annualité dans la
mesure ol ils exigent des autorisations qui s’étendent sur unec
période plus courte que l'année. Nous allons voir qu’il existe des

(1) Ebpgarp ArLIx, of. cil, p. 249.
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régles en droit budgétaire qui constituent des exceptions au
principe de annualité, parce qu’elles nécessitent des autorisations
d’une portée supérieurc i un an.

§ 2. — Infractions & la rigle de lannualité: autorisations budgétaires
pour une longue période

La période d’utilisation des crédits peut étre prolongée au-dela
d’une année en vertu de la régle du report. La faculté de reporter
des crédits d’un exercice financier & un autre procéde tantét d’au-
torisations accordées par le Parlement a la fin de chaque année
financitére, tantét d’autorisations ayant un caractére général et
gue le législateur accorde a 'avance, dans le réglement de comp-
tabilit¢ publique.

1l existe, par ailleurs, une portion de crédits budgétaires qui
est votée pour une période plus longue que l'année: cest le cas
des crédits d’engagement. Ainsi congus, les reports de crédits et les
autorisations d’engagement constituent une dérogation au prin-
cipe d’annualité,

A) Reports de crédits

Le budget est annuel en ce sens, dit Waline, qu’«il perd sa
valeur d’autorisation de percevoir et de dépenser au terme de
I'année». Le principe d’annualité suppose donc que le gouverne-
ment doit solliciter chaque année Pautorisation budgétaire et que
cette autorisation est donnée pour unc période égale a un an. En
conséquence, les crédits qui n’ont pas été utilisés avant la fin de
I'année financiére sont annulés. La régle de la «caducité» des crédits,
en vertu de laquelle fcs sommes non dépensées avant la fin de la
période légale d’utilisation doivent automatiquement tomber, peut
done étre considérée comme un coroliaire sinon comrne une sanc-
tion du principe d’annualité. Le report, dans la mesure ot il aboutit
a proroger le terme de Pautorisation budgétaire, apporte donc un
tempérament 2 la régle de Pannualité, et plus particuliérement a
la régle de la caducité.

Nous empruntons & M. P. Reuter (1) cettc définition du

(1) P. ReuTER, La régle de Uannualité des dépenses publigues, in Rev. de Sc. et
Législ. Fin., 1949, p. 261.
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report: «ll y a report de crédit quand un crédit budgétaire non
consommé au titre d'un exercice déterminé et tombé par suite
cn annulation est ouvert au titre de I"exercice suivant par une
procédure d’autorisation budgétaire simplifiée.» Expliquant le seng
pratique de la régle, M. Reuter ajoute: «La simplification qui est
de Pessence méme des reports se manifeste soit en droit par un
report par décret, soit en fait par 'allégement des négociations
entre ministére dépensier et ministére des finances, et des débats
devant le Parlement.» Cette définition correspond asscz bien 4 1a
notion de report telle gu’elle est comprise et appliquée au Liban.
Le principe est, en tout cas, le méme; d’une part larticle 115,
alinéa I du réglement de comptabilité publique du 12 Juin 1959,
énonce en régle générale: sont annulés les crédits non engagés avant
le 31 Décembre de ’année en cours; d’autre part, larticle 30 du
réglement précité dispose que, sous réserve des exceptions contenues
dans le réglement, aucun crédit ne peut étre reporté d’un exercice
financier 4 un autre, sans vote préalable du Parlement.

Les cas de report par décret, assez limités d’abord, ont tendu
progressivement a se multiplier; les divers réglements de comptabi-
lité publique qui se sont succédé au Liban traduisent nettement
cette évolution. On peut observer parallélement un accroissement
constant des sommes reportées chaque année. Nous allons donc
étudier le report au double point de son développement sur plan
strictement financier et de son évolution juridique.

Le montant des crédits reportés chaque année d’un exercice
financier & Pautre est relativement important; il représente un
fort pourcentage des crédits annuellement consommeés, pourcentage
variant cntre un sixiéme et un tiers.
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Total des crédits

Annd Totéacll‘iies ouverts Total des crédits
Annee crecits {Budget 4 Crédits CONSommes
Teportes additionnels) (1)

1953 & 54 |20.859.464 |134.124.661 (1953) | 96.308.968 (1953)
1954 4 55 |31.365.051 |158.932.891 (1954) |111.182.939 (1954)
1956 & 57 |37.307.392 |223.341.193 (1956) |161.348.024 (1956)
1957 4 58 |32.337.378 |252.781.956 (1957) |192.466.137 (1957)
1958 3 59 |43.774.569 |260.115.860 (1958) | 181.622.338 (1958)

Le report porte en grande partie sur les crédits affectés au
Ministére des Travaux Publics (2). Ce département, qui pendant
longtemps a souffert d’une insuffisance de personnel et de moyens
mécaniques, se trouvait dans I"impossibilité d’exécuter tous les tra-
vaux prévus dans le budget. Les pouvoirs publics manifestaient la
volonté de développer les travaux d’équipement, en augmentant
chaque année les crédits, mais 'administration se heurtait a la
rarcté du personnel technique ¢t 4 Pinsuffisante mécanisation des
travaux publics. Les crédits non consommés avant la fin de
’année financiére devaient étre, en partie, reportés aux exercices
suivants jusqu’a épuisement. Un effort louable a été fait a partir
de 1956 pour remédier aux insuffisances que nous signalons.

Au point de vue strictement juridique, Iévolution du report
par décret a abouti & prolonger, sans autorisation du Parlement, la
période d’utilisation de certaines catégories de crédits. Une partie
de ces crédits se rapporte aux dépenses d’investissement, une
autre aux dépenses courantes.

L’article 43 de la loi du 16 Janvier 1951 pose le principe de
la caducité des crédits; il y apporte, dans une énumération ayant
un caractére limitatif, certaines exceptions; les alinéas 2, 3 ct sui-
vants disposent, en effet, qu’un décret annuel, pris en Conseil des
Ministres avant le 30 Avril de la période complémentaire, repor-
tera & Pexercice suivant les crédits non consommeés, qui sont affec-
tés: 1/ & l'exécution des programmes de construction, de travaux;

(I} V. comptes d'exercices.
(2} JoserH CHADER, Rapport sur les finances..., p. 19.
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2/ :?’1 _l’achat de matériel neuf pour armée et les forces de sécurité
intérieure, et toute opération d’approvisionnement les Conccrnantc-
3/ au palement de matériel importé de Détranger, etc... L’articl,
précité souligne, in fine, que seuls les crédits, engagés régulierem )
et dont I'objet aurait regu un commencement d’exécution avzint
le 31 Décembre de année, peuvent étre reportés. Il apparait llllet
les cas flc report énumérés se limitent 2 quelques objets de dépccrlqse
nommeément désignés; on pourrait méme ajouter que ces objets de
depen_se 'solnt déterminés avec une précision telle qu’il devient dif-
ﬁcﬂ’e Julridlquement pour Padministration d’y fairc entrer d’autres
categorics de crédits, aux fins de les faire bénéficier de la faculte
de report par décret. On peut observer dans le reglement de com-
ptabilité publique du 19 Mars 1953 un certain assouplissement qui
va dans le sens d’une extension de cette faculté; Particle 27 appoc11"te
en‘elffct a la notion de «crédit reportable» un caractére de géné-
ra_htc, surtout au pomnt de vue de Pobjet de dépense; I’alinéa 2
stipule que pourront étre reportés les crédits affectés a des opéra-
tions dont‘dépendcnt les droits des tiers. Le décret législatif du 12 Juin
1959, traitant du méme sujet, dans l'article 116, a institué le
report’ par décret pour les crédits destinés a désintéresser les clients
ou creanciers du budget. Rédigées en termes généraux, ces diffé-
rentes dispositions laissent assez de latitude au gouvernement pour
décider du report. L’évolution, en la matiére, s'est faite donc dans
lej sens .d’l_m €largissement des attributions gouvernementales et
d'unf:‘ diminution des prérogatives parlementaires. On constate en
d.eﬁthc que l'autorisation de la Chambre n’est plus requise pra-
tiquement que pour le report des crédits non engagés avant la fin
de 'année financiére; ceux-ci continuent de ne pouvoir étre re-
portés a Uexercice suivant quen vertu d'une loi.

Lc systéme du report aurait pu comporter une violation plus
grave encore des droits du Parlement si la faculté avait été don-
nee au gouverncement de détourner les crédits reportés de leur
affectation primitive. On sait que la Chambre ne vote pas le budget
en bloc, laissant au gouvernement la liberté de répartir le crédit
global entre les différents services de PEtat; au contraire, elle a
tendance 4 fractionner son autorisation et & faire poréer son
V:Ote- sur les plus petites catégories budgétaires, de sorte que
Paction gouvernementale se trouve enchainée par chaque unité de

eTr
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vote. Chaque article du budget vaut donc pour I'administration
autorisation de dépenser une certaine somme d’argent dans la
double limite du montant et de Pobjet du crédit ouvert. Les
reports lconstituent en soi une violation des droits du Parlement
dans la mesure ol ils aboutissent & prolonger, sans vote préala-
ble lc plus souvent, la période d’utilisation des crédits. 81l fallait,
de surcroit, permettre au gouvernement de détourncr les crédits
reportés de leur affcctation primitive, les prérogatives parlemen-
taires s'en trouveraient doublement diminuées. Cest pourquoi
les réglements de comptabilité publique ont précisé que le report
par décret ne pouvait s'effectuer qu’a la condition de respecter la
régle de la spécialité du vote (article 43 de la loi du 16 Janvier
1951, article 27 du décret-loi Ne 55 du 19 Mars 1953). Il faut
regretter que cette précision n’ait pas été maintenue dans lc régle-
ment de comptabilité publique du 12 Juin 1959. Le gouvernement
ne profitera peut-étre pas de cette lacune pour réemployer a d’au-
tres fins les crédits reportés; il n’en demeure pas moins que le
Parlement eiit trouvé une plus grande garantic de ses droits si la
faculté de report avait été formellement soumise au respect de la
régle de la spécialité.

Tl existe un aspect particuliérement intéressant de 'évolution
du report. Cest celui qui concerne les dépenses d’investissernent.
A cet égard, le nouveau décret législatif du 12 Juin 1959 apparait
comme V'aboutissement d’une tendance qui est allée dans le sens
de linstitution d’un report quasi automatique des opérations en
capital. En effct, déja en ce qui concerne les dépenses d’équipe-
ment effectuées au titre du budget ordinaire, le Parlement avait
I’habitude, aux termes d’une législation de caractére générale (lois
des 30 Décembre 1953, 27 Décembre 1954 et Décembre 1955),
de reporter les crédits non consommés a Iexercice suivant. Cette
pratique avait eu pour effet d’assouplir les modalités de finance-
ment des grands travaux entrepris par PEtat.

On sait que les dépenses d’investissement ou de programme,
qui difftrent des dépenses d’équipement cn ce qu’elles portent sur
des projets réalisables & long terme, vicnnent d’étre intégrées au
budget ordinaire; elles en forment, désormais, la quatriéme partic
{article 19, alinéa 5 du réglement de comptabilité publique du
12 Juin 1959). Ayant soumis les dépenses d’investissement & I'unité
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dc document budgétaire, le [égislateur n’a pas entendu toutefois
leur apphquer le régime budgétaire ordinaire, ni en ce qui concerne
les modalités de financement (nous cn avons parlé précédem-
ment), ni en ce qui concerne le report. L’article 115 du réglement
précité dispose en cffet que les crédits ouverts dans la quatriéme
partie du budget sont reportés d’exercice en exercice, jusqu’a
épuisement ou jusqu’a achévement des travaux auxquels ils sont
affectés; le report peut étre effectué jusqu’au 31 Janvier de I'an-
née suivante, par arrété du Ministre des Finances.

Le régime juridique du report des crédits d’investissement a
évolué dans le méme sens que le régime francais correspondant.
Le décret organique frangais du 19 Juin 1956, modifié par 'or-
donnance du 2 Janvier 1959, a mis 'accent sur le caractére non
annuel des dépenses de programmes; il a cherché, dans de nom-
breuses dispositions, 4 assurer la continuité des opérations en
capital; c’est ainst que l'article 28 dispose que «les autorisations de
programmes sont valables sans limitation de durée jusqu’au moment
olt il est procédé i leur annulation. Les crédits de payement
disponibles sont reportés 4 la gestion suivante, par arrété du
Ministre des Finances.» L’article 50 du décret précise de son cHté
que les crédits de payement peuvent étre pluri-annuels.

Il convient de signaler, dans le méme ordre d'idées, la ten-
dance actuelle, au Liban, a faciliter la procédure du report en ce qui
concerne les crédits affectés aux services industriels et commerciaux
de I'Etat. L’évolution, en ce domaine, semble étre encore i son
départ; il faut croire cependant qu’elle aboutira, dans 'avenir, a
généraliser le report automatique pour les budgets annexes. Notons,
pour le moment, que le décret législatif N° 127 du 12 Juin 1959,
portant statut général de la Direction du Téléphone, a libéré cer-
taines dépenses de ce service de la régle de la caducité des crédits.
C’est ainsi qu’aux termes de article 40 les crédits d’équipement,
ouverts dans le budget de la Direction seront, au cas ou ils n’auront
pas été utilisés avant le 31 Décembre de Pannée cn cours, reportés
d’office aux exercices suivants jusqu’a achévement des travaux
auxquels ils sont affectés.

Les reports constituent une dérogation 2 la régle de annualité
dans la mesure ol ils prolongent la période d’utilisation des crédits
au-dela d’une année. Nous allons examiner maintenant la tech-
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nique des crédits d’engagement qui aboutit 2 conférer un caractére
pluri-annuel 4 une fraction du budget.

B) Crédits d’engagement

Jusqu'a la deuxiéme guerre mondiale, U'Etat libanais, qut
demeurait essentiellement_ libéral, restait cantonné dans 1'exercice
des fonctions traditionnellement réservées a PEtat-gendarme:
police, justice, armée... Les département économiques ct sociaux
étaient peu développés. Les travaux d’équipement entrepris par les
services publics avaient un caractére extraordinaire, exceptionnel;
Ia part prise par I'Etat, au moyen des dépenses publiques, dans
les investissements productifs, était peu importante. Les grands
travaux dont l'exécution s’échelonne sur plusieurs années demeu-
raient chose assez rare; la majeure partic du budget comportait
des dépenses de réalisation rapide, c’est-a-dire des dépenses dont
Pengagement, la liquidation et le paiement interviennent au cours
d’'unc méme année financiére, Aussi les crédits inscrits dans la loi
de finances valaient, en méme temps, autorisation d’engager et de
payer.

Un nouveau réle de PEtat a commencé & se développer,
avions-nous dit, & partir de la deuxiéme guerre mondiale; il a
consisté dans l'intervention constante des pouvoirs publics dans tous
les domaines de la vie nationale. L’Etat s’est progressivement fait en-
treprencur; il a tendu 4 exécuter des projets de grande envergure (ir-
rigation, électrification, auto-routes, aéroport, radiodiffusion, etc...)
dont la réalisation s’étale sur plusieurs années. Un méme travail
pouvait alors couvrir plusieurs exercices financiers. Le budget or-
dinaire dont P'exécution est annuelle et qui ne comprend que des
crédits de paiement a fini par apparattre, 3 cet égard, comme
un instrument de financement inadapté. En effet, il devenait inutile
d'inscrire, en totalité, dés la premiére année, un crédit de paiement
pour un travail réalisable a long terme, puisqu’on savait & ’avance
que ce crédit ne scrait que partiellement employé. Il était nécessaire,
par ailleurs, d’autoriser le gouvernement & engager la totalité de
la dépense: cela lui permettrait de contracter avec les tiers, aux
metlleures conditions. Cette nécessité allait donner naissance au
systtme des crédits d’engagement,

On ne doit pas confondre les crédits d’engagement avec les
Bud. Lib, ~- 10
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crédits de programme. «lLa loi de programme, dit Waline, consiste
en ce que lc législateur prévoit formellement Uexécution, en x
années, d'un programme déterminé de dépenses d’un certain
objet.» Généralement, les crédits inscrits dans les lois de ce genre
n’autorisent pas le gouverncment a cngager des dépenses; ils con-
sistent surtout en prévisions soigneusement établies. La loi de
programme a pour but de mettre de 'ordre dans la masse des
investissements effectués par I'Etat; mais, méme votée, elle peut
toujours faire 'objet de révision, au fur et & mesure de son exécu-
tion. La Chambre n’est pas liée, en principe, par la loi de pro-
gramme qu’elle 2 adoptée. Cela étant, certains auteurs se deman-
dent quelle peut étre I'utilité de ces lois. M. Maurice Figére a
soulevé la question et lui a apporté une réponse qui parait satis-
faisante. «A quoi sert la loi de programme? dit-il; elle fixe une
ligne directrice, clle donne un aperqu d’ensemble des travaux &
exécuter et de la fagon dont ils sont conduits. Mais elle ne lie que
Pexécutif: c’est Ia son seul effet. Elle impose aux ministéres qui
pourront se succéder I'obligation de se conformer au plan qui a été
voté sans pouvoir lui substituer leurs vues personnelles (1).»

Au Liban, 'aménagement d’un plan pour les grands travaux
a toujours fait défaut; les investissements furent effectués dans le
secteur public, sans établissement d’un ordre de priorité, sans étude
générale du rendement et du coat de I'entreprise. Plus grave encore
est le fait que les projets d’équipement n’ont pas été réalisés en
fonction de la conjoncture économique, ce qui a provoqué souvent
des phénoménes inflationnistes. Dans son Rapport général sur les
Jinances de UEtat, le Président de la Commission parlementaire des
finances a mis l'accent sur la nécessité du planning (2).

Les crédits d’engagement différent des lois de programme
dans la mesure ol ils valent autorisation pour le gouvernement
d’engager, dés la premiére année, la totalité de la dépense; chaque
année, les crédits de paiement nécessaires sont inscrits au budget,
Cette procédure a été introduite au Liban aprés la deuxiéme
guerre mondiale; clle fut appliquée notamment par la loi du 21

(1) Mauvrice FIGERE, La pratique acluelie en matisre de frocédure budgélaire,

p. 19,
(2) Josepu CHADER, of. cit,, p. 19.
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Juillet 1956 relative 2 la création de la Station de Radiodiffusion,
Aux termes de Particle premier de la loi, le Ministre de I’Informa-
tion a ¢té autorisé A engager des dépenscs pour un montant de
L.L. 5.000.000. 11 est stipulé dans larticle 2 que Ic projct sera
financé au moyen des crédits inscrits et a inscrire dans le budget
du Ministére de PInformation, conformément 3 lordre suivant:

1955 1.000.600 L.L.

1956 »
1957 »
1958 »
1959 »

Le Ministre de PInformation a pu donc, a4 compter de Ja
promulgation de la loi du 21 Juillet 1956, engager la totalité du
crédit inscrit & Particle ler, pour accomplir Ies actes générateurs de
dépense; il n’a pas eu besoin de solliciter chaque année 'autori-
sation du Parlement; ¢’est celui-ci, au contraire, qui s’est trouvé
Iié et qui devait, 3 ’échéance de chaque ennuité, inscrire au budget
de I'année correspondante le crédit de paiement nécessaire. Pour
permettre & Padministration d’honorer ses engagements avec les
tiers, la Chambre sc trouvait tenue d’ouvrir des crédits dans les
conditions prévues & Particle 2 de la loj précitée. C’était une
simple opération d’ordre.

«La formule des crédits d’engagement, dit M. Henry Laufen-
burger, a permis de jeter un point entre plusicurs budgets... suc-
cessifs, en attendant que les lois de programme aicnt ouvert la voie
é.de véritables budgets de capital pluri-annuels (1).» Procédure
bien aménagée juridiquement et d’une grande efficacité prati-
que, elle n’en constitue pas moins une infraction 2 la régle de
Pannualité: les crédits d’engagement comportent en effet une au-
torisation d’unc portée supérieure 3 un an. Ains nous avons vu
qu’il existe deux groupes d’cxception au principe d’annualité: les
autorisations budgétaires pour une longue période et les autorisa-
tions budgétaires pour une courte période.

(I) HeNRy LAUFENBURGER, Traité d'économic et de législation financidre.
Budget ot Trésor, p. 84,
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L’annualité et P'unité sont des régles relatives a la forme du
budget; nous allons étudier maintenant les principes régissant le
contenu de la loi de finances et notamment 1a régle de 'universalité
qui concerne la technique d'inscription des recettes et dépenses.

SECTION III

UNIVERSALITE ET NON-AFFECTATION
DES RECETTES

Quelles sont les méthodes et les techniques d’inscription des
dépenses et des recettes? Appliquera-t-on d’une maniére gé-
nérale le systéme de spécialisation budgétaire qui consiste 3
affecter & chaque catégorie de dépenses une catégorie correspon-
dante de recettes? Procédera-t-on i une compensation entre
recettes et dépenses, de facon 4 n’inscrire au budget général que
des soldes ou excédents nets, ou bien devra-t-on porter au budget
toutes les recettes et toutes les dépenses? Ces questions se rap-
portent directement au principe des recettes de [luniversalité
budgétaire et 4 celui de la non-affectation des recettes.

§ 1. — Universalité budgétaire

Si les différents services de PEtat pouvaient jouir d’une auto-
nomie financiére totale, ils se trouveraient dotés de budgets distincts
et vivraient sur leur propre fonds. Ainsi les services essentiellement
«dépensiers» s'appliqueraient les recettes qu’ils pourraient éven-
tuellement percevoir, et ne s’adresseraient au budget général que
pour couvrir leur déficit. Inversement, les services qui sont collec-
teurs de recettes, a titre principal, pourraient prélever sur leurs
«rentrées» les sommes nécessaires & leur gestion, et verser le solde
excédentaire au budget de I'Etat. Les pouvoirs publics laisseraient
ainsi 4 chaque service la liberté d’aménager ses dépenses et scs
recettes, et ne s'intéresseraient qu’au résultat définitif, net des
différentes gestions.
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La méthode suivie dans la plupart des pays, notamment an
Liban et en Irance, tend, au contraire, & limiter la liberté des
administrations en matiére financiére. Les sommes nécessaires
au fonctionnement des services sont fixées d’une maniére auto-
ritaire par lc Parlement; elles ne doivent pas étre dépassées.
En conséquence, les dépenses sont couvertes uniquement par les
crédits ouverts dans le budget; les services nc sont pas autorisés a
faire emploi de leurs ressources propres pour augmenter ces crédits.
En vertu de la régle de Puniversalité budgétaire ou régle du produit
brut, on inscrit au budget de I'Etat d’un cété toutes les dépenses
et de Pautre toutes les reccttes, sans opérer entre elles une com-
pensation.

A) Stgnification el fondement de Iuniversalité

La régle de 'universalité a un double fondement, politique et
fiancier. D’une part, en effet, elle renforce les prérogatives par-
lementaires en matiére financiére puisqu'elle interdit aux services
de I'Etat d’augmenter leurs crédits de fonctionnement, en utilisant
leurs propres ressources. Le Parlement détient ainsi un pouvoir de
contréle sur la gestion des différents départements; c'est lui en effet
qui détermine I'étendue de leurs besoins et qui décide des moyens
de les satisfaire. D’antre part, au point de vue financier, on pense
que l'universalité¢ tend a réduire le couit de fonctionnement des
services. «En laissant les services, dit M. Maurice Duverger, se
procurer des ressources par compensation, on peut aboutir & des
gaspillages.» La régle de 'universalité ne laisse pas aux adminis-
trations la liberté d’aménager, comme elles 'entendent, leur
propre budget.

La régle est assez discutée en doctrine. D’aprés Waline (1),
elle favorise la routine des services et décourage les initiatives. Les
fonctionnaires ne cherchent plus & faire fonctionner le service, au
meilleur colit pour dégager le maximum de ressources, car ils savent
a Pavance que lecs excédents de receties reviennent, de droit, au
budget général. L’auteur donne en exemple la Bibliothéque Na-
tionale qui commenga d’étre gérée intelligemment du jour ot elle
€chappa a la régle de l'universalité; aux fins d’augmenter les

(1) J.LarerrIERE et M. WaLNE, op. cit., pp. 93-94,
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recettes de ce service, la direction avait pris Uinitiative de multiplier
les expositions, d’enrichir les collections, ctc... Waline trouve, en
outre, & la régle d’autres inconvénients. L'universalité ut ser;lblc
incompatible avec les procédés de gestion des services industriels
et commerciaux; ceux-ci, an méme titre quc les entreprises dy
secteur privé doivent pouvoir pratiquer Pauto-financement; ils
doivent donc étre autorisés i réinvestir dans le service lr’:urs,bé_
néfices ou excédents de recettes. Le procédé d’auto-financement
trés usité dans le secteur commercial privé se heurte, quand il
s'agit de I'appliquer A la gestion des services publics, a la régle de
Puniversalité, puisque celle-ci interdit toute compensation ecntre
recettes et dépenses. Clest pourquoi au Liban, on a substitué a
la comptabilité publique, la comptabilité commerciale pour les
entreprises nationalisées ou rachetées; la législation libanaise a
affranchi, dans une large mesure, les établissements publics 2
caractére industriel et commercial, de la régle de I'universalité;
elles les a autorisés a4 constituer un fonds de réserve avec Ieur;
propres ressources et 4 pratiquer, a certaines conditions, I'auto-
financement, ,

Contrairement 4 Waline, Allix (1} a souligné les nombreux
avantages de l'universalité. Il estime qu’il est dangereux politi-
quement de permettre aux services publics de procéder & une
compensation entre leurs recettes et leurs dépenses; cela aboutirait
4 émanciper ces services de leur dépendance vis-a-vis de
la Chambre. L’autorité budgétaire, ¢’est-a-dire le Parlement, doit
COMSCIVET 50T pouvoir de fixer les objets de dépenses qui seront
permis a 'administration, ainsi que les montants maximum qui
pourront lui étre consacrés. Pour que cc pouvoir demeure enticr,
on doit interdire aux administrateurs qui pergoivent des recettes,
d’f:n user librement et d’accroitre ainsi sans autorisation parlemen-
taire préalable, les crédits qui leur sont alloués. Le risque est donc
séricux, quand il s’agit de services collecteurs de recettes, d’effectuer
des dépenses non prévues ou de dépasser les crédits. Allix estime
en outre que la régle du produit net «favorise la prodigalité».
L z}dmmlstration n’aura, pense-t-il, aucun scrupule a exagérer les
frais de perception de 'imp6t, puisque ses prodigalités ne sont pas

(1) Ebpgarp ALLIX, 0p. cif., p. 37.
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connues et n*auront d’autre résultat que de réduire le chiffre tou-
jours respectable du produit net de Vimpét. Elle sera également
portée 4 ne pas économiscr, si elle peut accroitre les crédits dont
elle dispose de certaines recettes accessoires qui ne figureront pas
au budget, et seront naturellement un appit pour le gaspillage.»

Il existe unc ressemblance certaine entre I'unité budgétaire et
Puniversalité: toutes deux commandent en effet de faire figurer au
budget la totalité des recettes et des dépenses. 1l arrive méme
parfois qu’on les confonde. Nous croyons cependant quc la diffé-
rence est profonde entre Pune et Tautre régle. La premiére
concerne, si I'on peut dire, la présentation externe du budget;
elle exige que toutes les recettes ct dépenses de Etat figurent
dans un seul document. La seconde se rapporte a la technique
d’inscription des recettes ct des dépenses a Pintérieur du budget;
elle ne postule pas nécessairement I'existence d’un budget unique.
Comment? En effet, il est concevable théoriquement qu’il puisse
exister plusieurs budgets : ordinaires, extraordinalres et annexes
qui scraient tous soumis cependant aux impératifs de I'universa-
lit¢. Nous ajouterions méme que la régle de luniversalité est
essentiellernent relative; les budgets annexes, par exemple, y por-
tent atteinte dans la mesure ol ils n’inscrivent au budget de PEtat
que des résultats ou soldes nets; il y 2 donc infraction 2 la régle
du produit brut, mais par rapport 3 la loi générale de finances
seulement. Mais & considérer le budget annexe en soi, on constate
qu’il respecte les termes de Puniversalité puisque le service, qui
est doté d’un te] budget, ne peut disposer d’aucunc autre res-
source que les crédits qui lul sont alloués par le Parlement, méme
si ces crédits sont gagés sur les recettes propres du service. On ne
doit pas oublier en effet que les budgets annexes, sont, comme Ie
budgct général, soumis au vote de la Chambre; en conséquence,
celle-ci fixe impérativement les objets de dépenses qui seront per-
mis aux administrations ainsi que les sommes qui leur sont con-
sacrées; cela étant, le service doté d’un budget anncxe ne pourra
utiliser les recettes qu'il pergoit que dans la double limite de 'objet
et du montant du crédit alloué par l'autorité budgétaire.

Au Liban, comme en France, les infractions matérielles 2 la
régle de Puniversalité sont nombreuses. Dans les manuels frangais
de législation financiére, on cite toujours le célebre cas de la statue
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de M. de Chasseloup-Laubat et celui de la reconstruction du
Palais de la Légion d’Honneur. Le cas-type libanais est celui dc
la souscription lancée par un Consul du Liban 2 Dakar pour couvrir
le prix d’achat d’un batiment destiné & abriter les services du Con-
sulat. Dans les trois cas, les initiatives prises par les fonctionnaires
ont porté atteinte au principe de l'universalité, En effet, le Ministére
francais de la Marinc voulant faire élever une statue de M. de
Chasseloup-Laubat, avait, par souci d’économiie, utilisé Je bronze
de vieux canons; I'opération, d’apparence irréprochable, avait en
réalité permis & 'administration d’employer une ressource pu-
blique ou plus précisément un matériel appartenant i I'Etat, sans
autorisation préalable du Parlement. La procédure réguliére 3
sulvre aurait consisté d’une part & vendre les vieux canons et a
inscrire en recette le prix de vente et d’autre part 4 obtenir de
P'autorité budgétaire le crédit nécessaire 4 la fabrication de la
statue. Le second cas est aussi typique. Aprés 1871, on avait décidé
de reconstruire le Palais de la Légion d’Honneur a Paris. A cet
effet, le Grand Chancelier avait ouvert une souscription qui rap-
porta la somme de 1.500.000 francs environ. Sans passer par le
Parlement, il conclut directement les marchés et paya les travaux.
Son initiative devait étre jugée comme une atteinte 3 Puniver-
salité, car celle-ci aurait exigé que le montant de la souscription
fat porté en recettes au budget de I'Etat et qu'un crédit d’égale
valeur fit alloué par la Chambre. La méme irrégularité a été
commise, quelques années aprés 'Indépendance, par notrc Consul
a Dakar, qui avait ouvert une souscription publique auprés de la
colonie libanaise aux fins d’acheter un batiment pour les services
du Consulat; il parvint & collecter quelque soixante mille livres
libanaises. Au lieu de les verser au Trésor public ¢t de demander
Pouverture d’un crédit budgétaire, il procéda directement & I'a-
chat de 'immeuble.

Pour prévenir ces infractions et protéger les droits de la Cham-
bre en matitre financiére, lc législateur kibanais n’a apporté 4 la
régle de I'universalité que de rares cxceptions.

B) Conception rigoureuse de Puniversalité en droit libanais

Les divers réglements de comptabilité publique ont main-
tenu le principe de l'universalité dans toute sa rigueur. Le légis-
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lateur ne s’est pas contenté d’énoncer la régle en une disposition
unique, rédigée brievement; il en a tiré explicitement toutes les
conséquences juridiques, conséquences dont il a fait autant de
corollaires,

On est tenté, dans un souci de stmplification, de limiter la
régle de l'universalité & celle du produit brut; on aboutirait, en
ce faisant, 2 une compréhension insuffisante des multiples problémes
que cette régle entend résoudre. Aussi, croyons-nous qu’il est in-
dispensable de rapporter au principe général du produit brut cer-
taines dispositions qui en sont organiquement dépendantes.

La regle de I'universalité s’entend en deux sens; son expression
Juridique est double:

19— S'agissant des ressources publiques, les préparateurs du
budget doivent faire figurer, dans leur projet, toutcs les prévisions
de recettes des services.

29— S’agissant des dépenses publiques, les services de I'Etat ne
peuvent cffectuer des dépenses que dans la limite des crédits
ouverts; ils ne peuvent accroitre ceux-ci au moyen de leurs res-
SOurces propres.

Quand on a saisi le fondement essentiel de 1'universalité, on
constate que de nombreuses dispositions du réglement de compta-
bilit¢ publique se rapportent directement ou indirectement
cette régle.

L’article 21 de Ia loi du 16 Janvier 1951 dispose que les
ressources de I’Etat s’inscrivent intégralement dans la partie du
budget consacrée aux recettes; de méme que tous les frais de per-
ception doivent figurer dans la partie des dépenses. Le déeret
législatif du 19 Mars 1953 est, & cet égard, plus concis: aux termes
de Particle 34, il est fait recctte du montant brut de toutes les res-
sources de PEtat. Cela revient 2 interdire la contraction entre les
recettes et les dépenses (v. aussi article 39 du décret-loi No 117 du
12 Juin 59). Ainsilarégle du produit brut est posée d'une maniére
explicite. L’article 97 du décret-loi de Mars 1953 en tire les consé-
quences: il prohibe 'engagement, la liquidation, 'ordonnancement
etle paiement de toute dépense qui ne scrait pas gagée par un cré-
dit ouvert au budget. Ainsi, les services publics ne peuvent pas aug-
menter les crédits qui leur sont assignés en les complétant par leurs
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propres ressources. Les liguidateurs sont responsables, aux termes
de Particle 121, de tout acte qui aboutirait a dépasser le montant
de ces crédits. Au cas ot des scrvices vendraient des meubles on
matériaux hors d’usage, ils nc pourraient en aucun cas selon P'ar-
ticle 122, s’appliquer l¢ produit de la vente; ils ont obligation,
au contraire, de faire figurer le prix parmi les voies et moyens du
budget. Quant aux produits du domaine, le réglement de comp-
tabilité publique du 29 Décembre 1954 a prévu, dans l'article 48,
qu'ils doivent étre inscrits dans la partie du budget consacrée
aux rececttes.

1l convient de rappeler que la sanction de l'universalité, en
droit budgétaire frangais, consiste & déclarer comptable de fait les
fonctionnaires qui auraient fait directement emploi d’une recette,
sans en référer aux Chambres. Au Liban, la sanction est sinon
aggravée, du moins généraliséc en ce sens que le décret-loi No 10
du 29 Décembre 1954, article 110, déclare responsable le ministre
qui aurait engagé une quelconque dépense, en dépassement des
crédits ouverts, de méme qu’il retient la responsabilité des fonc-
tionnaires qui ont participé a Pirrégularité, sauf ’ils justifient d’un
ordre écrit donné par leur supérieur hiérarchique. Les adminis-
trateurs incriminés sont jugés par la Cour des comptes.

La régle de Puniversalité n’a subi, en droit libanais, que
d’assez rares restrictions. On sait qu’elle comporte en France deux
exceptions: les marchés de transformation et les fonds de concours.

Pour éviter qu'une siricte application de l'universalité ne
porte atteinte aux intéréts matériels de I'Etat, on a procédé, en
France, a Passouplissement de la régle, particuliérement en matiere
d’entretien ou de reconstruction de batiments, de remplacement
de matériel hors d’usage, etc... Les auteurs frangais citent des
exemples concrets qui montrent que Puniversalité est quelquefols
nuisible. (Vest le cas des batiments qu’on veut reconstruire; s'it
faut se conformer & la régle, on doit, d'une part, vendre les maté-
riaux restants aprés la démolition de 'ancienne construction et
inscrire le prix de vente dans le budget, ct d’autre part solliciter de
I’autorité budgétaire le crédit nécessaire a Pérection d’un nouveau
batiment. Comme le dit si justement Waline: «Ne serait-il pas plus
économique de stipuler qu’un méme entrepreneur, chargé 4 la fois
des travaux de démolition et de reconstruction, acquerra la pro-
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priéié des matériaux de démolition, ou encore les remploiera dans
la nouvelle construction? On perdra le prix de vente des maté-
riaux, mais la somme demandée par Pentrepreneur scra atténuée
d’autant, si ce n'est méme plus (1}.» Il en est de méme, ajoute
Waline, du cas o 'on doit remplacer un sous-marin déclassé, par
un nouveau, -

On a pallié en France les inconvénients de Puniversalité au
moyen de réglementations spéciales, autorisant Putilisation ra-
tionnelle du vieux matériel; assouplissement de la régle est sou-
vent obtenu aussi, au moyen de mesures pratiques qui constituent,
en définitive, de véritables dérogations au principe. Le décret du
31 Mai 1862 prescrivait aux administrations de vendre, par 'in-
termédiaire des Domaines, les objets hors d’usage et d’en faire
figurer le prix parmi les recettes générales de PEtat; il formulait
cependant une exception en ce qui concerne les réemplois de ma-
tériel. Le législateur a considéré en effet que les matériaux déclassés,
pouvant faire I'objet d’un marché de transformation, ne donnent
pas lieu, en réalité, & une perception de ressources nouvelles: ces
matériaux furent achetés, autrefois, au moyen de crédits budgé-
taires diiment votés par le Parlement.

Au Liban, le législateur a procédé & une réglementation dé-
taillée de la comptabilité du matériel, mais il n’a pas consacré de
dispositions expresses aux marchés de transformation. Des auteurs
libanais ont prétendu cependant que larticle 243 du décret-loi
No 10 du 29 Décembre 1954 a toléré ce genre de marchés. L’inter-
prétation parait pour le moins spécieuse, car Darticle précité,
placé dans le contexte de la section VI du réglement, fait simple-
ment partic d"une énumération des biens soumis & Ia comptabilité
du matéricl. C’est plutét dans la pratique que la régle de l'univer-
salité subit des cxceptions; il semble, en effet, que les cahicrs des
charges rédigés par Padministration contiennent assez souvent des
clauses qui aboutissent & autoriser les marchés de transformation.
Des réemplois de matériel y sont quelquefois prévus, réduisant
ainsi le prix au profit de I'administration contractante.

On estime, par ailleurs, en doctrine, que la régle de Puniver-
salité subit une restriction sérieuse du fait de «la comptabilité des

(1} J. LarerreERE et M. WALINE, op. ¢if,, p. 91.
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fonds de concours». Il s’agit, d’aprés Particle 26 de la loi libanaise
du 16 Janvier 1951, de sommes quc les particuliers, les établisse-
ments publics, les municipalités et les associations mettent ala
disposition de I'Etat en vue de participer aux frais d'un travail
ou d’un service public. Cette notion a été reprise, cn termes plus
généraux, par le réglement de comptabilité publique du 12 Juin
1959: Particle 54 définit les fonds de concours comme étant des
donations faites 4 PEtat par des personnes physiques ou morales.
La participation 4 des travaux d’intérét publics n’est plus indiquée
comme but essentiel des donations.

Il a paru nécessaire, en France, de soustraire les fonds de
concours & la régle de I'universalité, Les auteurs francais et no-
tamment Waline ont expliqué les raisons qui avaient amené le
législateur 2 instituer un régime d’exception pour la comptabilité
de ces fonds. «L'application du principe d’universalité, affirme
Waline, serait de nature a décourager les donateurs: une personne
désire faire un don en vue d’un objet précis (enrichir une collection
de musée, une bibliothéque...); si elle sait que la somme donnée
par elle doit étre portée en recettes aux ressources générales du
budget, se perdre ainsi dans océan des deniers publics... elle
hésitera {1).» De plus, Pinscription des fonds au budget de I'Etat
tend 2 fausser Ja réalité financiére, dans la mesure ot elle donne
Pimpression que ces sommes peuvent étre utilisées discrétionnai-
rement par les pouvoirs publics; or I'fitat n’a requ ces donations
qu’a charge de les employer dans le but indiqué par le donateur.
C’est pourquoi, des précautions ont été prises en droit francais
pour éviter que les sommes données sous forme de fonds de con-
cours ne soient confondues avec la masse des ressources publiques.
Elles ne figurent que pour ordre au budget général.

Il ressort clairement des lois libanaises de comptahilit¢ pu-
blique, que le législateur a cherché a limiter les exceptions au
principe d’universalité. On sait que l'un des corollaires de ce
principe prescrit aux services publics de ne pas faire emploi direc-
tement des recettes qu’ils pergoivent; I'administration ne peut donc
disposer d’aucune autre ressource que les crédits qui Iul sont
alloués par Pautorité budgétaire. Sous ce rapport les fonds de

(1) J. LarerriEre et M. WALINE, . cit,, p. 90.
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concours constituent une tentation pour les services de I'Etat, qui
pourraient les utiliser sans autorisation préalable soit pour effec-
tuer des dépenses non prévues dans le budget soit pour augmenter
leurs crédits. Pour prévenir ces infractions, la loi du 16 Janvier
1951 a réglementé avec soin leur emploi. En effet, aux termes de
Particle 40, les donations faites & PEtat par les particuliers, les
offices, les municipalités, etc... ne peuvent étre utilisées qu’apres
ouverture d'un crédit dans le budget des dépenses. Cependant,
pour ne pas décourager les personnes qui pourraient craindre que
leurs libéralités se confondent avec les ressources générales du
budget, Particle 54 du nouveau réglement de Juin 1959 a disposé
que les crédits seront affectés a un travail précis, conformément
aux veeux des donateurs. (En matiére de fonds de concours, le
législateur a fait une petite concession au pouvoir exécutif; il a
habilité le gouvernement % les accepter par décret pris en Conseil
des Ministres.)

Malgré la corrélation étroite qui existe entre certaines dé-
penses et certaines recettes, les lois libanaises de comptabilité pu-
blique ont veillé 4 empécher toute compensation entre clles. La
régle de Puniversalit¢ ne subit aucune exception. Nous allons voir
qu’il en va différemment d’un principe voisin de 'universalité:
la non-affectation des recettes.

§ 2. — Non-affectation des recetles

En appliquant intégralement la théorie de la spécialisation
budgétaire, on aboutit & répartir toutes les recettes et dépenses
publiques entre plusieurs budgets; on rapprocherait ainsi, dans le
cadre de chaque service, des éléments financiers qui sont corré-
latifs & raison de leur origine ou de leur nature. L’autonomie
financi¢re de PEtat, considéré comme une personne morale douée
d’une individualité propre, se trouverait de ce fait fractionnée en
autant de budgets autonomes; les services publics vivraient prin~
cipalement sur leur propre fonds et ne s’adresseraient au Trésor
qu’en cas de déficit. La régle de la non-affectation des recettes
tend justement 4 préserver l'autonomie financiére de PEtat en
limitant la spécialisation budgétaire.
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A) Contenu de la régle

Il est remarguable que certains principes du droit budgétaire
nc soient pas complétement différenciés; en doctrine, comme en
pratique, on confond souvent unité avec universalité et universalité
avec non-affectation des recettes. La confusion porte particuliéye-
ment sur les deux derniéres notions. Nous ne connaissons pas d’au-
teurs qui aient fait, sur ce point, une distinction vraiment con-
vaincainte. A I'examen, les critéres proposés s’avérent assez fuyants;
on retiendrait ceperndant celui dégagé par Waline, d’autant plus
qu’il pourrait s’appliquer 2 la réalité¢ libanaise. «L’universalité
budgétaire est, d’aprés cet autcur, une régle de droit positif, édic-
tée par les lois sur la comptabilité publique, et qui s’impose aux
services de I'Etat tandis que la régle de la non-affectation des
recettes n’est qu’une régle coutumiére en vertu de laguelle auto-
rité budgétaire s’interdit d’affecter des recettes & des dépenses.»
Par ailleurs, Ia régle de T'universalité a principalement pour but
d’empécher les administrations d’accroitre leurs votes et moyens
par des opérations de compensation; on veut éviter qu’elles n’ins-
crivent au budget général des soldes, c’est-a-dire, d’aprés Allix,
«des recettes destinées & rentrer effectivement dans les caisses du
Trésor, ou des sommes destinées & en sortir effectivement». Le but
de la non-assignation des recettes est différent; il consiste 4 affecter
Iensemble des ressources publiques & I'ensemble des dépenses, sans
aucune différenciation ou spécialisation. Les services ne sont sup-
posés percevoir des taxes et impdts que pour le compte de I'Etat;
ils ne sont pas autorigés, en principe, a conserver leurs recettes
pour se constituer un fonds particulier; ils sont astreints 4 verser
au Trésor public tout le produit de leur perception. Les dépenses
des scrvices sont ainsi gagées par la somme totale des recettes
amassées au Trésor; celui-ci constitue, si P'on peut dire, le gage
commun des créanciers de I'Etat.

La régle de la non-assignation des recettes a été introduite
dans certains pays depuis une trentaine d’années. Le systéme con-
traire a prévalu dans les finances turques jusqu’en 1925; les prin-
cipales administrations étaient dotées alors de budgets distincts
vivant sur leur propre fonds; elles couvraient leurs dépenses au
moyen des taxes et impéts qu’elles levaient. Clest ainsi que le
budget du Ministére de la Justice était alimenté par le produit des
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taxes judiciaires, des amendes, droits de timbres, ctc... et celui du
Ministére des Travaux Publics par de véritables péages. Ces ad-
ministrations n’avaient recours au Trésor qu'en cas de difficulté,
pour combler un déficit. La réforme du 17 Février 1925 devait
meitre fin 4 ces procédés de spécialisation budgétaire et introduire
dans les finances publiques la régle de la non-affectation des
recettes.

Au Liban, cette régle est comprise et appliquée de la méme
maniére qu’en France. Elle est considérée comme une régle coutu-
mi¢re que s'impose l'autorité budgétaire; les divers décrets de
comptabilité publique n’en font pas mention. Le principe de non-
affectation est apparu comme une nécessité dans notre pays ol
on cherchait & unifier les finances publiques. On sait quw’avant la
guerre de 1914-1918, le Liban était divisé en plusicurs wilayats,
placés sous Pautorité de I'Empire Ottoman. La montagne libanaise
était dotée d’un statut particulier qui lui conférait une auto-
nomie politique, administrative et financiére. Les budgets étaient
alors congus de maniére a consacrer le principe des autonomies
locales. Mais sansliaison entre eux ni réglcmentation bien définie, se
contrariant parfois par un antagonisme de principe sur les points
mémes ot leurs intéréts communs eussent dG les rapprocher, ces
budgets étaient incompatibles avec une saine gestion financiére,
Quand le ler Scptembre 1920, I'Etat du Grand-Liban fut pro-
clamé, réunissant les sandjaks du Liban-Nord, du Mont-Liban, du
Liban-Sud et de la Békaa, la nécessité se fit sentir de procéder a
une unification des finances et a limiter les procédés de spéciali-
sation budgétaire (1}. Progressivement, la régle de la non-affecta-
tion des recettes fut introduite; les recettes unc fois pergucs, leur
produit a constitué, sans distinction d’origine, des denicrs publics
soumis & un régime juridique et financier uniforme,

La régle de la non-assignation est une régle d’ordre et d’éco-
nomic. Comme le dit si justement M. Henry Laufenburger, criti-
quant I'affectation spéciale d’une certaine catégorie de ressources
publiques: «Le montant du produit (dc la taxe) est par la force
des choses incertain; s'il augmente au point de dépasser les pré-

(1) Historigue des régimes budgétaires des Etats de mandat frangais. V. archives
du Conseil Supérieur des Douanes.
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visions de l'autorité budgétaire, il aboutit & mettre & la disposition
de Paffectataire des ressources hors de preportion avee les besoins:
le gaspillage en cst la conséquence fatale (1).»

Au Liban, les moyens d’action financiers de I'Etat, dépenses
et ressources publiques ont, on le sait, augmenté consi.dérablement
a partir de la deuxiéme guerre mondiale. Cet accroissement est,
dans une large mesure, Ueffet de I'intervention constante des. pou-
voirs publics dans tous les domaines de la vie nationale. L’{nter-
ventionnisme s’est traduit par la création de nombreux services 3
caractére industriel et commercial et par 'augmentation des inves-
tissernents dans le secteur public. Guidés par les principes de la
science financiére moderne, les responsables devaient procéder a
Panalyse du contenu des dépenses ¢t des ressources publiques,
1ls devaient alors constater que toutes les dépenses n’étaient pas
de méme nature et qu’elles n’avaient pas la méme signification ni
la méme portée: par exemple les traitements des fonctionnaires,
les salaires, etc... différent, au point de vue économique et finan-
cier, des dépenses d’égquipement et de programmies. Les_ dépenses
étant ainst divisées en plusieurs catégories, il était rationnel de
prévoir pour chaque catégorie un mode particulier de financement,
L’analyse économique des moyens d’action financiers d.e I’E_tat
devait conduire & mettre en cause la régle de la non-assignation
des recettes, puisqu’elle avait pour résultat d’établir une corrélation
entre des groupes déterminés de recettes et des groupes déter'm'més
de dépenses. Elle allait fournir notamment un critére de- dlgtmc-
tion entre budget ordinaire ¢t budget extraordinaire, ]ustlﬁai}t
ainsi l'application, au moins partielle, du systéme de spéciali-
sation budgétaire. Les exceptions a la reégle de la.non-aﬂ“ec-
tation des recettes tendent & se multiplier en droit libanais,

B) Exceptions & la régle

Nombreuses sont les institutions financiéres qui constituent
des dérogations A la non-affectation des recettes: différentes quant
a leur objet, elles aboutissent toutes en définitive, & mettre en échec
cette régle. Nous allons traiter successivement des emprunts, taxes,
recettes affectées ainsi que des budgets d’investissement,

(1} Henry LAUFENBURGER, op. ¢it., DP. 53
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La régle de la non-affectation subit une exception du fait
des emprunts que 'Etat contracte soit auprés du public, soit
auprés d’'une nation étrangére. Si Iacte organique ne contient
aucune disposition concernant 'emploi et la destination du pro-
duit de Pemprunt, il 0’y a pas, & proprement parler, infraction
a la régle; les pouvoirs publics, en effet, ne se sont pas engagés,
a 'avance, a affecter le montant des sommes souscrites 3 un travail
déterminé; celles-ci peuvent servir alors & couvrir n’importe quelle
catégorie de dépenses publiques. Clest le cas, le plus souvent,
des bons du Trésor émis par I'Etat, aux fins de pourvoir 4 un
besoin temporaire d’argent; on peut dire que la dette n’est
pas «spécialisée» en ce sens que le débiteur, en l'occurrence
PEtat, ne s'est pas engagé a en faire un emploi précis. Quand il
s’agit cependant de contrater un emprunt important et 2 long
terme, le crédit de PEtat peut paraitre assez faible aux préteurs,
particuliérement aux préteurs étrangers qui n’accepteront d’avan-
cer I'argent que si le gouvernement emprunteur prévoit l’affecta-
tion des montants avancés 4 des entreprises économiquement
rentables.

L’Etat libanais n’a pas eu souvent recours 2 I'emprunt pour
couvrir les dépenses publiques; le pays, aprés 'expérience malheu-
reuse de la «Dette Ottomane», répugnait généralement & ce pro-
cédé de financement. Un ancien Ministre des Finances qui était
favorable a4 I’aide étrangére pour la réalisation des projets de
grands travaux avait souligné les raisons historiques de cette ré-
pugnance. «Nous ne voyons pas pourquoi, déclarait-il 4 la Cham-
bre, un gouvernement sage rejetterait 'enprunt comme une voie
normale de financement des dépenses d’équipement, des dépenses
productives. Nous souffrons en ce domaine d’un complexe dont
nous devons nous guérir. Nous ne sommes pas au temps de la
Dette Ottomane. L’argent de P'étranger, nous ne I'achéterons pas
avec des capitulations (1).» Aprés une opposition sérieuse de la
part de quelques groupes parlementaires et d’une partic de Popi-
nion publique, une loi du 30 Décembre 1955 devait ratifier le prét
de 27.000.000 de dollars consenti par la Banque Internationale de

(1) Georces Karau, rapport sur le budget de 1953, dans Le Commerce
du Levant, 9 Janvier 1952,

Bud. Lib, — 11
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Développement et de Reconstruction pour la réalisation du projet
hydro-électrique du Litani. Il était spécifi¢ dans Pacte organique
que les sommes avancées seraicnt investies dans un travail pro-
ductif. Il y avait donc affectation d’une catégorie déterminée de
ressources 4 une catégorie déterminée de dépenses publiques,

Nous considérons en outre que certaines dispositions du décret
législatif N¢"117 du 12 Juin 1959 ont consacré les exceptions i la
régle de la non-affectation des recettes. C’est ainsi que Particle 23
définit les dépenses de programmes comme étant celles qui sont
financées par des ressources spéciales, exceptionnelles. Par ailleurs,
Particle 33 divise les ressources du budget en deux parties: la pre-
miére qui comprend les recettes ordinaires (imp6ts, taxes, ctc...)
est destinée & la couverture des dépenses courantes de I'Etat (dé-
penses de fonctionnement, dépenses annuelles d’équipement et dé-
penses militaires); la seconde partie comprend les ressources spé-
cialement affectées aux dépenses d’investissement. Le méme article
ajoute, in fine, que les ressources de la deuxiéme partie se com-
posent principalement des prélévements effectués sur le Fonds de
Réserve, et du produit des taxes et impots institués par des lois
spéciales. Ainsi donc aux termes d'unc législation de caractére
général, les exceptions 4 Ia régle de la non-assignation des recettes
se trouvent consacrées juridiquement: la technique des budgets
extraordinaires constitue, croyons-nous, unec des modalités de
I'affectation des recettes.

En France, les infractions a la régle de la non-assignation se
sont multipliées, au point qu’un titre spécial a été ouvert dans la
loi de finances pour les «Dépenses sur ressources affectées», 11
existe des ressources affectées & ’assainissement du marché de la
viande, du lait, de la viticulture, aux améliorations foresti¢res et
au reboisement, etc,..

Au Liban aussi, commence 4 se développer le systéme des
recettes affectées. Nous avons déja dit ailleurs que les produits
nets de la Loteric Nationale sont consacrés aux dépenses sociales.
C’est ainsi que le décret d’application N© 2836 du 14 Décembre
1959, relatif 4 la Direction de la Loterie, répartit dans son
article 2 les recettes de ce service: une partie sera affectée a
I’Office de Développement Social institué par le décret législatif
No 155 du 12 Juin 1959 et l'autre partie aux services sociaux et
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ceuvres d’assistance. On peut aussi citer comme exemple unc loi
d’Aoit 1954 qui habilita le gouvernement 2 vendre certains biens,
du domaine de I'Etat et 4 affecter le produit des ventes 2 la cons-
truction dc bétiments administratifs.

Nous avions dit, ailleurs, que le législateur libanais avait
édicté des reégles sévéres pour empécher les administrations pu-
bliques de disposer librement des fonds de concours; il avait, en
ce faisant, assuré le respect du principe d’universalité, Les fonds
de concours constituent cependant une infraction 2 la régle de la
non-affectation des recettes dans la mesure ol les donateurs im-
posent a PEtat d’affecter les sommes offertes a un travail déterminé.

On peut dire qu’au Liban les deux régles de universalité et
de la non-affectation des recettes subissent, en général, moins d’ex-
ceptions que les régles de I'unité et de annualité budgétaires.

*
* *

Tclles sont les régles d’établissement du budget. Elles conti-
nuent, malgré les nombreuses exceptions qui y sont apportées, a
régir nos finances publiques. Cependant, comme nous ’avons cons-
taté, on assiste depuis la deuxiéme guerre mondiale 4 une crise du
droit budgétaire libanais: cette crise est liée profondément  ’évo-
lution de la notion de finances publiques et au développement du
réle de IEtat.

Unité, annualité, universalité, c’est sur ces bases que le budget
cst préparé, voté et exécuté.
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CHAPITRE II

PREPARATION ET VOTE DU BUDGET

Le budget qui constitue «lacte fondamental de la vie de
I'Ltat», selon Dexpression de M. Maurice Duverger, passe par
divers stades: préparation, vote, exécution et contrdle d’exécution.
A tous les niveaux de la procédure, des problémes politiques de
répartition des compétences entre le pouvoir exécutif et le pouvoir
législatif, de méme que des problémes économiques et financiers
se posent. A travers les dispositions juridiques transparaissent l'in-
tention politique et les préoccupations d’ordre économique. Le
budget refléte, si I'on peut dire, les aspects essentiels de la vie d’une
nation, de la forme d’un Etat. Tandis que les considérations stric-
tement techniques prévalent dans 'étude des bases d'établissement
du budget: unité, annualité, etc..., le coté politique et le coté
financier offrent un égal intérét lorsqu’on examine la procédure
de préparation et de vote.

Quand nous aurons fini d’analyser la nature de Pacte budgé-
taire, sa contexture ct ses effets juridiques, nous parlerons des pré-
parateurs du budget et des méthodes d’évaluation des recettes et
dépenses; aprés quoi, passant & 'examen de la discussion et du
vote budgétaire, nous étudierons la régle de la spécialité des crédits
et le principe de Pinitiative en matiére financiére.
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SECTION I

FORME ET NATURE DU BUDGET

Ce budget ann i i
uel et unique qui conti inci
dépcenses de tous les services deql’Etz?t et les trl{::;tt’tezndpl;nc'lpef }ES
couvrir, quelle est sa nature juridiques, sous
» quels sont ses effets juridiques
¢ cst sa . sous
gﬁgilztfqrme il se p,resente? On doit procéder a Panalyse de ’l’acte
gétaire, avant d’aborder les questions de préparation ct de vote

§ 1. — Contexture de lacte budgétaire

L’article 3 du décret législati i
du dé gislatif N° 117 du 12 Juin 1959 d
g:r l)lzaige; la définition suivante: «Le budget egt lacte légiglrzltlt]ii”
uel sont prévues et autorisées les dé
nuelles de PEtat.» Cette définition qui D ports anoune inao-
. . : qul ne comporte auc inno-
vation par rapport 3 celle donnée par le pg’ecédent ?12;;1113
c?ngiptabﬂﬂe publique (déc.-loi No 10 du 29 Déc. 1954, article "()3
(1_:1?;1 e f:ependant une originalité certaine quand on la co}npare aJx
ae Er)l;t;orlx‘s cl?rfelspondantes des textes de comptabilité antérieurs
. Le législateur de 1951 et de 1953 avait adopté
3 _ : té, av
éclgé:l\rzarin(;(;g;catlrin, Lesdtermes de Particle 5 du décrst frangea(.:isuzilﬁ
' ! «Le budget est Pacte par lequel sont pré
autorisées les dépenses et les recettes d B " ume période
’ ; I'Etat Erl
déterminée.» Les deux te bams D i ot
née. x textes libanais de comptabilité i
cllg 's}anl‘:’ler 1?51 et décret-loi N°55du 19 Mars 155)53) ;\Ir:iergltoi)n?il;
ouligner le caractére législatif de 'acte budgétai
¢ : taire. La I
gl;uzo?blee par les1 décrets de comptabilité deg1954 et 36 31‘3;5%6
royons “additi tgislatif » 3 -
o iam;{uc addition du mot «législatif» 2 la définition

E : i
parle ;Cg?:ii’ed?nz li.{ plupaxit c}es pays a régime démocratique et
» le budget a la forme d’une loi. Mai
I : for . Mais tous les au-
dtz;r; lf:zlf:orma.xssent la nature spéciale de cette loi qui la différencie
dos aut es acfﬁ fiu pouvoir législatif. «Laloi proprement dite, écrit
pai ' 1;;1?5?;31111«&1,2‘lmdphquledune reégle impérative de droit ’posée
. Rien de tel dans le fait de prévoi d
ar ‘ . oir que des dépenses
s'éleveront 4 tant dans la prochaine période et d’affecter 1}::5 re-
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cettes créées par les lois existantes & Pexécution de ces dépenses (1).»
On pourrait peut-étre ajouter 3 Pexplication d’Allix que les lois
proprement dites sont généralement créées pour une durée indé-
terminée tandis que la loi de finances ou budget est par définition
temporaire puisque sa validité va, en principe, jusqu’a un an seu-
Jement. L’éminent auteur conclut que si cet acte est soumis a
Iapprobation de la Chambre, ce mest pas parce quil ressortit
matériellement & sa compétence, mais ¢’est surtout a cause de
son importance capitale dans la vie de la nation. En une formule
lapidaire, M. Henry Laufenburger a montré la différence cnitre
budget et lois ordinaires: «Au point de vue formel, lc budget
est une loi, mais quant au ford il constitue un acte adminis-
tratif (2).»

sérude des documents budgétaires nous retiendra mainte-
nant; nous chercherons a analyser le contenu de ces documents.

Le budget libanais comprend deux divisions fondamentales:
1/ avant-propos au projet de budget ou exposé des motifs; 2/ la

loi de finances.

L’exposé des muotifs est le plus souvent I'ceuvre personnelle
du Ministre des Finances. Ce document a pris, depuis une di-
zaine d’années, une grande lmportance dans '¢laboration du
budget libanais; il consiste en un rapport d’une soixantaine de
pages sur la situation économique et financiére du pays. La
partie économique donne notamment: une évaluation chiffrée
de la consommation privée, une évaluation du meontant des inves-
tissemnents publics et privés; elle retraceen outre I"évolution des dé-
penses et recettes sur une période assez longue. On y trouve, cer-
taines années, un résumé des &léments essentiels de la situation
économique et budgétaire dans les pays du Moyen-Orient suscep-
tibles d’étre comparés avec le Liban; les pouvoirs publics, prenant
conscience de linterdépendance économique des divers pays de

cette région, portent un intérét croissant 4 une étude comparative

de ce genre.
I’avant-propos au projet de budget doit tendre, avec le temps,

(1) Ebcarp ALLIX, op. cit, p. 3
(2) Hesry LAUFENBURGER, 0f. cit.,, p. 24.
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a devenir la piéce-maitresse de nos documents budgétaires, parce
qu’il établit un lien entre la situation financitre de I'Etat et la
situation économique générale. On doit regretter, pour le moment,
que I'évaluation du revenu national n’y soit pas introduite, alors
que ce calcul constitue, dans les pays évolués, la base économi-
que d’établissement du budget. Clest en effet une connaissance
exacte du revenu national qui permet d’
politique de redistribution des revenus, L’absence d’un service,
chargé exclusivement de cette tache, représente une lacune sé-
rieuse dans notre organisation administrative. Les objectifs écono-
miques de la loi de finances constituent, selon Pexpression de
M. Georges Morange, «linfrastructure budgétaire» (1),

Aprés 'exposé des motifs ou avant-propos vient le projet de
loi. Ayant étudié¢ dans la premiére partie de notre ouvrage la
classification budgétaire, nous parlcrons ici de la contexture d’en-
semble de la loi de finances. Celle-ci est divisée en deux grandes
parties: 1/ les «recettes estiméesy 3 2/ les «crédits ouverts»,

La loi de finances est introduite par quelques articles juri-
diques tragant le cadre général du budget. Ces articles disposent
que les recettes du budget de ’année commengant le 1 Janvier
et finissant le 31 Décembre ont été évaluées 4 tant de livres Jiba-
naises ¢t que des crédits d’égal montant sont ouverts aux ordon-
nateurs. Une derniére disposition vient enfin autoriser la percep-
tion des impéts conformément aux lois en vigueur.

. Les crédits ouverts s’appliquent aux:

1e — Pouvoirs publics (Présidences de la République et du
Conseil, Chambre des Députés),

2° - Divers départements ministériels (Justice, Aff. Etran-
geres, Intérieur, Finances, Défense Nationale, Educa-
tion, Hygiéne, T.P., Aff. Sociales, Plan, P.T.T., etc...).

3% — Dette Publique.

4° — Réserve pour dépenses imprévues.

(1) Grorces MoRAaNGE, La réforme des institutions budgétaires Jrangaises, in
Rev, de Sc. et Législ, Fin., 1936, p. 644,

élaborer une juste et saine
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Au Liban on appliquc en général ce que l’gn appelle le «systéme
unitaire», par opposition au systémc «pluralistes, Rappf:lonsl’que
dans le premier systéme, on rassemble «dans un texte umgu‘e len-
semble des opérations dont le Parlement est appclé 4 connaitre (d)”»z
sauf exception bien entendu pour les budgets annexes et le budge
des investissenents. L’unité de document budgétaire se trouve
préservée dans une trés large mesure. _

Dans certains pays d’Europe, les ppuvoirs publics ont cu t;'n-
dance a grouper, par grandes catégor.;es et dans des textlc:s Ist-
tincts, les opérations financiéres soumises au vote dju Par emen :
Ii en est ainsi en Belgique ol le systéme pluraliste 'pr_evautt
le budget belge est en effet formé de }?Iulsn.:urs 1015’ c_:hstmc]t)ef.
une loi pour chaque département ministériel: :I[ntt?rleur,‘ Deé-
fense Nationale, etc... On a préféré 4 une organisation hiérar-
chisée des documents juridiques et financiers une simple juxtapo-
sition de lois. Le systéme pratiqué au Liban présente, par rapport
au systeme belge, des avantages d’ordre et de cohérence.

§ 2. — Effets juridiques de acte budgétaire

Il ressort clairement de l’article 3 du-c-lécret-lc:i No .117' dU:
12 Juin 1959 que le budget est un acte de prév.xszo.n etd autonsat‘loné
prévision de recettes et de dépenses, autorisation de percevoir e
de dépenser. Ces deux caractéres sont mseparablcs'; ils sont néces-
saires & la création du budget. Un document financier qui ne serait
qu’un simple état estimatif des ressources pub]’l_que’s et des besoins
des services n’a pas valeur de budget; tant qu’il n'a pas regu uni
consécration juridique officielle: vote,”promulgatlon, il ne peuS
servir qu’'a éclairer les décisions financiéres des responsables, san
comporter aucun effet juridigue.

La prévision et I'autorisation posent d‘es pro’blémses de natsre
absolument différente. La prévision souléve nécessairement des
questions d’estimation et d’évaluation des recettes et depen:?cs, il
s’agit d'une sitnation financiére et économique 4 diagnostiquer,

né 3 fonn du budget. Institut de
1) P. Hervieu, Rapport général sur la présentation ! tut
Droit( ()]f)mparé de l’[}niversité de Paris, La réforme budgétaire, sous la direction
de R. JacomeT, P. REUTER et A. MicueLson, t. I, p. 46.
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Ces problémes d’évaluation scront étudiés plus loin, au titre de la
préparation de 'acte budgétaire. A la base de la notion d’autori-
sation, il y a des questions essentiellement juridiques: sur quoi
porte exactement I'auteornisation, quelle est la durée de sa validité,
quelles sont les conditions de son renouvellement. A certaines de
ces questions, nous avons répondu, dans le chapitre précédent,
en étudiant la régle de Pannualité avec ses exceptions: crédits
provisoires, crédits additionnels, etc... Dans le cadre du présent
chapitre, nous examincrons l'objet de 'autorisation et ses effets
juridiques.

Le vote du budget vaut autorisation, c’est-2-dire faculté pour
le gouvernement d’effectuer des dépenses dans la double limite du
montant et de Pobjet du crédit inscrit. Il n’y a pas en principe
obligation pour les ministres de dépenser. En outre, les clients
du budget, fonctionnaires, entrepreneurs, préteurs ne peuvent
prétendre avoir un droit acquis & un crédit inscrit en leur faveur
dans le budget; en votant la loi de finances, le pouvoir législatif
n’a fait qu'ouvrir au gouvernement la faculté de dépenser jusqu’a
concurrence d’un certain montant, en vue d'un objet déterminé.
Ce sont les actes du pouvoir exécutif qui transforment, au profit
des tiers-clients du budget, la faculté de dépenser en obligation de
payer. M. Henry Laufenburger a dit trés justement que «sans créer
aucune situation juridique, le budget permet simplement la réali-
sation de situations juridiques établies en dehors de lui (1).» 11
n’existe pas, 4 notre connaissance, une jurisprudence libanaise sur
le point de savoir si 'inscription d'un crédit au budget est géné-
rateur de droits au profit des tiers. Mais vu la communauté de
conception du droit franagais et du droit libanais en matiére budgé-
taire, nous croyons que les décisions éventuelles des juridictions
libanaises dans des litiges de cette nature iraient nécessairement
dans le sens de la jurisprudence frangaise. Nous rappelons a cet
égard 'arrét de principe rendu par le Conseil d’Etat en France, le
26 Juillet 1946 dans l'espéce «Valeut Falandry» ol il est dit ex-
pressément qu’«un fonctionnaire ne peut... se prévaloir de ce que
Iemploi qu'il occupait était prévu par la loi de budget, pour sou-
tenir qu’il ne pouvait étre supprimé.» {Laferriére et Waline, p. 11.)

(1) HeENRY LAUFENBURGER, op, cil., p. 19.
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Si le budget vaut simplement autorisation pour le gouverne-
ment de dépenscr, 1l oblige par contre cclui-ci & mettre en recou-
vrement les impéts et A les percevoir. Une différence fondamentale
existe d’ailleurs entre le budget des dépenses et celui des recettes.
Le premier, cn effet, suppose la création, chaque année, d'un
nouveau document juridique et financier: les programmes d’action
des différents gouvernements qui se succédent révelent des change-
ments notables qui se traduisent souvent par unc transformation
du budget des dépenses. Il n’en est pas de méme de la partie des
recettes; l'autorisation donnée annuellement par la Chambre a
Paspect d’une formalité que 'on accomplit automatiquement. La
surévaluation ou la sous-évaluation des ressources publiques peu-
vent donner lieu, sans doute, & des discussions entre gouvernement
et Parlement, mais le débat ne prend de Pampleur que dans le cas
ot le systéme fiscal dans son ensemble est mis en cause; cela n’arrive
pas tous les ans. «La loi budgétaire n’a, en ce qui concerne les
recettes, dit M. A. Le Hénaff, d’autre effet que de lever la condition
suspensive qui porte sur elles: leur fondement se trouve dans les
lois fiscales...; dés lors que le budget les autorise pour la durée de
Pannée, le gouvernement est tenu de les percevoir (1}...»

Si la notion d’autorisation n’a pas, en matitre de recettes,
évolué sensiblement, clle s’est, par contre, élargic en matiére de
dépenses. Le crédit, au sens traditionnel du terme, équivaut, nous
Pavons dit, & une faculté donnée au gouvernement de dépenser
jusqu’a concurrence d’une certaine somme et en vue d’un objet
déterminé. Tant que I'Etat n’était chargé que de tiches adminis-
tratives simples, le vote d’un crédit valait toujours autorisation
d’engager, de liquider, d'ordonnancer et de payer une dépense.
Mais 4 partir du moment ot I'Etat a commencé & sortir de sa
neutralité économique pour intervenir dans tous les domaines de la
vie nationale, il a commencé A enireprendre des travaux de longue
haleine dont le financement s’étend sur plusieurs années. Il a fallu
alors procéder 4 un fractionnement de Iautorisation budgétaire;
le Parlement a inauguré la pratique des crédits d’engagement qui
permet au gouvernement d’engager une dépense au cours d’un

(1} A. Le Hinarr, Rapport sur la définition du budget, in La Réforme budgétaire,
p. 17,
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exercice financier déterminé et de la payer sur un excrcice ulté-
ricur,

Avyant examiné sa contexture ct ses effets juridiques, nous allons
voir maintenant dans quelles conditions le budget libanais est
préparé.

SECTION 11

TRAVAUX PREPARATOIRES DU BUDGET

Le budget étant une loi d'initiative gouvernementale, sa pré-
paration est confiée naturellement au pouvoir exécutif., A celui-ci
et a ses agents incombe la charge d’évaluer les dépenses a effectuer
au cours de l'année et les recettes a4 percevoir durant la méme
période.

§ 1. — Préparateurs du budget

Rappelons que l'article 83 de la Constitution libanaise
dispose: «Chaque année, au début de la session d’Octobre, le gou-
vernement soumet & la Chambre des députés, pour examen et ap-
probation, le budget général des recettes et des dépenses de I'Etat
pour Pannée suivante.» Ainsi donc au Liban, comme dans les pays
a régime parlementaire, le budget comporte plusieurs phases ol
Parlement et gouvernement sont alternativement compétents: le
gouvernement prépare le budget, le Parlement le vote, le gou-
vernement 'exécute et le Parlement le controle...

Dans la premiére phase, le budget est élaboré principalement
par le pouvoir exécutif (il est le plus souvent remanié et trans-
formé par la Commission parlementaire des finances}. On jus-
tifie communément la compétence du gouvernement en matiére
de préparation, par le fait que d'une part il est bien placé pour
connaitre les besoins des services publics et le rendement des
taxes et impédts, et d’autre part par le fait que les ministres, étant
les premiers responsables de 'exécution du budget, il est normal
qu’on leur en confie la préparation.
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Chaque ministre prépare le budget des dépenses de son dépar-
tement et envoic & son colléguc des finances qui centralise tous
les projets. Pour faire respecter le délai de P'article 83 de la Cons-
titution qui prescrit au gouvernement de soumettre son budget
3 la Chambre au début de la session d’Octobre, il était nécessaire
de fixer une date pour Pachévement des travaux de préparation.
11 est remarquable & cet égard que le premier réglement de comp-
tabilité publique n’ait pas imparti un délai pour la prépara-
tion du budget; l'article 11 de la loi du 16 Janvier 1951 stipu-
lait seulement, en effet, que les ministres doivent présenter
chaque année a leur collégue des finances un projet de budget
relatif aux dépenses de leur département. Le décret législatif N© 55
du 19 Mars 1953 est venu préciser, dans article 19, que la prépa-
ration devait se faire au mois de Juin. Le délai fut réduit, par
la suite, pour permettre sans doute au gouvernement d’élabo-
rer soigncusement son travail; c’est ainsi en effet que les deux
réglements de comptabilité publique de 1954 et 1959 ont fixé la
date de préparation au mois de Mai (v. art. 14 du déc.-loi
No 10 du 29 Déc. 1954 ct art. 12 du déc.-loi Ne 117 du 12 Juin
1959).

Le Ministre des Finances, & I'exclusion des autres membres
du Cabinet, prépare le budget des recettes. L'article 15 du régle-
ment de comptabilité de 1959 lui prescrit d’assurer I'équilibre entre
les recettes et les dépenses. Ii doit, aux termes de l'article 16 du
réglement précité, présenter au Conseil des Ministres, avant le
ler Septembre, un projet de budget complet.

x

Nous croyons que 1'évolution se fera dans le sens d’un renfor-
cement des attributions du gouvernement en matiére de prépa-
ration budgétaire, car les problémes posés par les finances publi-
ques modernes deviennent de plus en plus complexes. Des hom-
mes politiques qualifiés doivent étre appelés, en outre, pour en
connaitre, si on ne veut pas voir le pouvoir réel de décision pas-
ser aux mains d’'une administration d’experts. En France, on a
constaté le danger que la supériorité technique de l'administra-
tion fait courir aux attributions du gouvernement «étant donné, é-
crit M. Laufenburger, que le budget devient de plus en plus 'undes
instruments d’orientation ou de direction de I'économie... il con-
viendrait de renforcer le pouvoir exécutif seul capable d’adapter
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rapidement les finances aux conditions changeantes de I'évolution
économique {1).»

Ayant achevé la préparation du budget, le gouvernement
soumet son travail 3 la Chambre pour examen ct approbation. A
ce stade le budget se présente sous forme de projet de loi. Gomme
tel, il"est envoyé d’abord & Ja commission parlementaire compé-
tente, avant d’étre discuté et voté par la Chambre entiére. A
cet égard la procédure suivie au Liban ne présente pas beaucoup
d’originalité par rapport a celle pratiquée dans les régimes
parlementaires de type classique ; elle trouve son fondement
dans les mémes conceptions pratiques et théoriques, et notamment
dans le fait qu’un projet de 'importance ct de la complexité du
budget doit étre étudié d’abord en comité restreint, formé par les
parlementaires les plus qualifiés de la Chambre. «Une étude, pour
étre minutieuse, écrit Jéze, doit étre faite par un petit nombre de
personnes pouvant se réunir souvent, dépouiller et critiquer & téte
reposée, dans le calme, les documents écrits présentés par le gou-
vernement... Une vaste assemblée en est incapable (2).» La Com-
mission parlementaire des finances prend donc une part aussi
active que le gouvernement & la préparation du budget; le do-
cument financier qui est enfin soumis a I'approbation de I'As-
semblée entiére est 'ceuvre conjointe de la Commission et du
pouvoir exécutif.

Il s’agit d*une commission «fermée» qui comprend un nombre
restreint de membres élus au cours de la premiére session par-
lementaire; leur mandat dure un an. Les autres membres de
’Assemblée ne prennent pas part aux réunions de la Commis-
sion des finances, ne peuvent pas participer 2 ses décisions. On
sait que la pratique anglaise est trés différente: c'est le systéme
des commissions «ouvertes» qui prévaut. La Commission parle-
mentaire des finances a été, au Liban, une excellente école
pour la formation de spécialistes en matiére budgétaire; le per-
nel qui la compose change rarement au cours d'une méme légis-
lature, ce qui permet aux membres de sc connaitre, de collaborer

(1) Henry LAUFENBURGER, Théorie économique el psychologique des finances

publiques, p. 60.
(2) G. Jize, Théorie générale du budget, p. 149.
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ensemble d’une maniére fructueuse et de sc créer surtout des mé-
thodes de travail. On doit souhaiter que la Chambre continue
d’envoyer & cette Commission ses membres les plus qualifiés, afin
que ses décisions en matiére financiére soient toujours prises en
parfaite connaissance de causc. Il cst nécessaire, nous le rappelons,
que des techniciens soient introduits de plus en plus dans nos
Conseils de gouvernement et au Parlement, pour que e pouvoir
réel de décision demeure aux mains des représentants officiels de
la nation. Il faut craindre en cffet que la techmcit¢ accrue des
problémes financiers n’aboutisse, en définitive, & déposséder les élus
du peuple de leurs attributions, pour les donner 4 une adminis-
tration d’experts. Sous ce rapport, il semble que la démocratie
«représentativer court un danger d’un genre absolument nouveau.
Il ne peut étre question certes de se faire représenter 2 la Chambre
par des techniciens uniquement; cela n’est ni possible, ni méme
souhaitable car ceux-ci nc sont pas toujours le mieux placés pour
connaitre des problémes politiques. Mais il faut, au moins, que les
formations intérieures de la Chambre, notamment la Commission
des finances, gardent toujours un certain niveau de technicité.

La Commission est composée d’un président, d'un rapporteur
général et dec plusicurs rapporteurs spéciaux (1). Tandis que le
budget de chaque département ministériel est, en principe, soumis
A Pexamen d’un rapporteur spécial, le rapporteur général est chargé
d’une étude d’ensemble sur le budget. Les pouvoirs de la Com-
mission sont asscz étendus, puisque le projet de budget qui est
d’origine gouvernementale sort transformé des mains des rappor-
teurs, au point qu'on se demande si les membres de la Commission
ne doivent pas étre considérés comme des préparateurs de la lot
de finances, au méme titre que les membres du gouvernement.

Nous avions parlé ailleurs du droit donné au pouvoir cxécutif
par la Constitution (article 86) de rendre le projet de budget exé-
cutoire dans la forme ot il a été présenté & la Chambre, au cas ol
la discussion budgétaire dépasse une certaine limite de temps; nous
avions dit alors que le gouvernement a rarement exercé cette faculté,
soit parce qu’il n’avait pas lui-méme déposé son projet dans le
délai constitutionnel, soit surtout parce qu'il se sentait mauvaise

(1) V. Régl. intér. de la Chambre, approuvé en date du 16 Sept. 1953,
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conscience a promulguer le budget en I'état, sans tenir compte des
modifications apportées par la Commission des finances. Cela sou-
ligne importance du réle joué par cette derniere dans la pré-
paration du budget.

Les circonstances particuliéres qui ont entouré Padoption du
budget de 1959 marquent le début d’une évolution dans les rapports
de la Commission des finances avec le gouvernement. Ce début
d’évolution mérite d’étre signalé, car il va dans le sens d’une
diminution des prérogatives parlementaires au profit de la Com-
mission. En 1939, 'année suivant les événements politiques de Mai-
Octobre 1958, une procédure budgétaire spéciale fut appliquée: la
premiére partie du budget (dépenses d’exploitation) et la troisiéme
partie (dépenses militaires) furent promulguées par décret-loi en
vertu d'une loi d’habilitation. Quant 4 la deuxiéme partie (dépen-
ses d’équipement), elle fut également promulguée par décret-loi,
mais telle que modifiée parla Commission des finances. Cette colla-
boration partielle entre gouvernement et Commission, a 'exclusion
de P’assemblée entiére, est susceptible de se développer avec le temps
et de consacrer progressivement la diminution des pouvoirs de la
Chambre au double profit de la Commission et du gouvernement,
Rappelons que le décret organique frangais du 19 Juin 1956, mo-
difié par 'ordonnance du 2 Janvier 1959, a consacré I’évolution que
nous signalons. Conformément & ce décret, la procédure du vote, en
France, se déroule en deux temps. Dans un premier temps, la Cham-
bre examine et adopte le budget dans ses grandes lignes, sans entrer
dans le détail des chiffres: c’est la phase législative. Aprés quoi, vient
la phase réglementaire: le gouvernement procéde au moyen de
décrets, & la répartition par chapitres des grandes masses de crédits
accordés par le Parlement; les décrets sont soumis & I'approbation
de la Commission des finances. «C’est 'addition de ces décrets
et de la loi, dit M. Jean Petot, qui représente le budget au sens
classique (1).» Ce qui nous intéresse, au point de vue de ’évolution
libanaise, c’est le fait que la réforme francaise de 1956 a soustrait
les décrets de répartition A Papprobation de la Chambre pour les
soumetire a la Commission des finances. C’est seulement en cas

(1) Jean Peror, De la discussion budgétaire classigue & Dessai de nouvelles
Procédures, in Rev. de Sc. et Législ. Fin,, 1958 Ne 2, p. 299.
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de confiit entre la Commission ¢t le gouvernement, que celui-ci a
recours a la Chambre; lc Parlement ne joue alors qu'un réle d’ar-
bitre entre les deux organes; ¢’est dire qu’il n’a qu’unc compétence
subsidiaire en matiére de répartition des crédits (1). L’expérience
frangaise montre d’ailleurs que ce pouvoir d’arbitrage est rarement
mis en ceuvre, vu que le gouverncment préfére trancher le con-
flit avec la Commission qui comprend un nombre restreint de
parlementaires, plutét que d’avoir & négocier avec I’Assemblée
entiére.

Les auteurs frangais ont tenté d’analyser la nature juridique
des décrets de répartition, mais ils ne sont pas parvenus a les situer
dans une catégoric déterminée. Ces décrets seraient, d’aprés un
auteur, «le produit d’un concours inusité de pouvoirs. Il s’agit
d’un type hybride: des décrets confirmés selon une procédure para-
législative (2).»

Le budget libanais évolue, comme nous l'avions expliqué
dans la premiére partie de notre ouvrage, dans le sens d’un accrois-
sement des dépenses et des recettes publiques. Entre les budgets
d’avant-guerre et ceux d’aprés-guerre, il y 2 un véritable change-
ment dans les ordres de grandeur. Cette évolution qui se situe
pour le moment sur le plan quantitatif tend & transformer les mé-
thodes budgétaires elles-mémes. II deviendra, croyons-nous, de
plus en plus difficile pour le Parlement libanais d’examiner les
grandes masses du budget. Progressivernent la Chambre renoncera
a analyser la loi de finances dans ses plus petits chapitres et para-
graphes; elle confiera ce travail au gouvernement et 4 la Commis-
sion des finances. Cela permettra au pouvoir égislatif, qui est le
premier responsable du destin économique et financier de la
nation, de porter son examen sur les grandes lignes du
budget. A ce point de vue, on doit regretter que la derniére réforme
administrative de 1959 n’ait pas accordé A ces questions I'impor-
tance qu’elles méritent. Faut-il croire que les auteurs de la réforme
n’ont pas jugé notre situation budgétaire suffisamment miire pour

(1} Il convient de noter que l'ordonnance frangaise du 2 Janvier 1939
a décidé que les décrets de répartition seront pris désormais par le gouvernement
seul, sans aucune intervention des Chambres ni de leurs commissions.

(2) Jeaw PeroT, op.cit, p. 299.
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justifier un nouveau partage des compétences entre gouvernement,
Parlement et Commission?

Dans le cadre de cette étude, nous allons examiner mainte-
nant le systéme suivi par le gouvernement en matiére d’évaluation
budgétaire.

§ 2. — Méthodes d’évaluation budgétaire

Le budget est, par définition, un acte de prévision et d’auto-
risation. Le projet annuel que le gouvernement sournet a la Cham-
bre pour examen et approbation est un état évaluatif des déppnses
qu’on pourra effectucr et des recettes qu’on devra percevoir au
cours de Pannée 2 venir. Il est donc normal qu’on cherche 2 établir
des méthodes de calcul susceptibles de garantir la sincérité et
I'exactitude des prévisions. Quelles sont les méthodes suivies en
matiere d’évaluation des recettes et des dépenses?

Il n’existe pas de régles fixes pour Pévaluation des dépenses.
Les réglements de comptabilité publique de 1933, et df: 1954 se
bornent a faire obligation & chaque ministre d’adressel_" a son col;
légue des finances le budget des dépenses de son ministére. Ni
Iarticle 19 du décret-loi N¢ 55 du 19 Mars 1953, ni l'article 14
du décret-loi N° 10 du 29 Décembre 1954 n’indiquent une m‘éthode
pour le calcul des besoins des services. A cet égard, il convient de
signaler les précisions données par le nouvcau réglement de_ comp-
tabilité publique; I'article 12 du déc.-loi No 117 du 12 juin 1959
dispose que les ministres doivent joindre 4 leur projet des documths
statistiques et des états justificatifs pour toute demande de crédit.
L’article précité ajoute, en ce qui concerne les crédits d’équlpemept,
que le ministre intéressé a 'obligation de présenter un sommairc
des projets constructifs & réaliser; pour les crédits dc matériel, ’ad-
ministration doit faire une déclaration sur la situation exacte des
stocks, avec indication du prix unitaire. On pourrait voir dans
les nouvelles exigences de Darticle 12 précité une éb.auche de
méthodes pour 'évaluation des dépenses publiques; il ne faut
pas néanmoins en exagérer la portée, car une fraction importante
du budget nc peut faire 'objet d’une prévision chiffrée a'bsc’nlument
certaine. La préparation du budget des dépenses est laissée, dans
une trés large mesure, 4 l'appréciation du gouvernement et de
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Padministration. «La perspicacité et la bonne foi des préparatcurs
du budget, dit Allix, se donncront libre carriére.» Les préparateurs
se fondent dans ce travail, sur certaines données, notamment sur
les dépenses de Pexercice précédent et sur les dépenses nouvelles
résultant de Pexécution de nouveaux services publics.

En revanche, on a trouvé plus facilement une régle pour 'éva-
luation des recettes. En droit budgétaire libanais on tend & combi-
ner les divers procédés pratiqués un peu partout en TFrance, aux
Etats-Unis, en Suisse, etc... Le choix se limitait, en fait, aux deux
méthodes d’évaluation directe et de la pénultiéme année. On sait que
la premiére méthode consiste 2 laisser un pouvoir souverain d’appré-
ciation aux préparateurs, pour estimation des ressources publiques.
C’est pratiquement I’absence de méthode qui prévaut, un peu com-
me 1l en est en matiére de dépenses; il sagit d’établirles prévisions
en fonction de la situation économique passée, présente et avenir.

La méthode de la pénultiéme année ou méthode automatique
consiste & donner des bases fixes aux évaluations. Clest sur les
derniers résultats connus qu’on fonde les prévisions. Si 'on pré-
pare, par exemple, en 1960, le budget de 1961, on connait les
résultats financiers de 1959: ce sont ces résultats qu’on prendra
pour base,

En droit budgétaire libanais, on combine ces deux méthodes
{pénultiéme et évaluation directe). En cffet, aux termes de Iarti-
cle 14 du décret législatif No 117 du 12 Juin 1959, on prend pour
base d’évaluation des recettes la moyenne du rendement des deux
derniers cxercices cléturés. Cette méthode offre une certaine ana-
logie avec la régle francaise de la pénultiéme année dans la mesure
ou elle tend & instituer un systéme automatique de calcul. Pour tem-
pérer sans doute la rigucur de cette régle, Varticle 14 précité
dispose, in fine, que le Ministre des Finances a la faculté de modi-
fier les prévisions, 4 condition de se Justifier dans 1’exposé des
motifs ou avant-propos au projet de budget. Le systéme a fonc-
tionné dans la pratique d’une maniére relativement satisfaisante,
A ce point de vue, il convient de noter que les Ministres libanais
des Finances qui se sont succédé au pouvoir depuis 'lndépendance
n'ont pas usé de la marge d’appréciation que leur laissait la loi
pour surévaluer les recettes. Au contraire, ils ont tendu 2 sous-
¢évaluer le rendement annuel des taxes et des impdts.
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La combinaison de la méthode automatique avec la méthode
d’évaluation directe a abouti, en effet, dans les finances publiques
libanaises &4 une sous-évaluation des recettes. Clest que, d’une
part, le calcul basé sur la moyenne du rendement fiscal des deux
derniers cxercices cloturés a donné des résultats financiers nette-
ment au-dessous de la réalité; la prospérité économique du pays
ayant fait des progrés constants depuis la deuxiéme guerre mon-
diale, les reccttes ont augmenté considérablement d’année en
année; les prévisions étalent donc toujours dépassées. D’autre
part, comme nous le disions plus haut, I'article 14 du décret-loi
No 117 du 12 Juin 1959, donne, in fine, au Ministre des Finances
la possibilité de modifier le calcul automatique par unc évaluation
directe. Or Padministration, d’accord en cela avec le gouverne-
ment, a exercé constamment ce pouvoir d’appréciation dans le
sens d’une sous-estimation de la réalité financiére. (Il convient enfin
de rappeler que la marge d’évaluation directe n’est pas une inno-
vation du réglement de comptabilité publique de Juin 1959; les
précédents réglements P'avaient expressément réservée; voir ar-
ticle 18, alinéa 2 du déc.-loi N© 55 du 19 Mars 1953, article 16,
alinéa 2 du déc.-loi No 10 du 29 Décembre 1954.)

La sous-évaluation systématique des recettes a eu un double
effet sur les finances publiques libanaises. D’une part, les prépa-
ratecurs du budget, dans le but de réaliser U'équilibre sur base
de ressources sous-estimées, ont eu tendance naturellement 2 mi-
norer les crédits demandés; rappelons que cela fut la cause de
'accroissement contine des demandes de crédits additionnels.
D’autre part les prévisions prudentes sinon pessimistes du rende-
ment fiscal ont fait que la cléture annuelle des comptes s’est tou-
jours soldée, en fin d’exercice, par un cxcédent substantiel de
recettes. Ces excédents, nous le savons, furent virés au Fonds de
Réserve et servirent, en partie,  financer les grands travaux d’é-
quipement entrepris par ['Etat.

Les méthodes d’évaluation budgétaire posent, au Liban, les
mémes problémes qu’en France. Ici et 14, les tentatives faites pour
rendre les prévisions de dépenses et de recettes plus sincéres et plus
exactes n'ont pas complétement réussi. La marge d’arbitraire
demeure assez grande.

Passé le stade de la préparation et du remaniement, le projet
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de budget, ceuvre conjointe du gouvernement et de la Commission
des finances, est soumis enfin 2 Papprobation de la Chambre.

SECTION 11
VOTE DU BUDGET

Le pouvoir législatif est exercé, au Liban, par une seule
assemblée: la Chambre des députés (révis, Const. du17 Oct. 1927);
Je probléme des roles respectifs des deux assemblées en matiére
financiére ne se pose donc pas ici. Le budget se présentant sous
forme de loi, il est soumis naturcllement & l'approbation de la
Chambre. A ce niveau de la procédure budgétaire, il est intéressant
d’examiner ’aménagement du vote et le droit d’initiative des par-
lementaires. Sur quoi porte exactement le vote, quels sont ses effets
juridiques, dans quelle mesure le pouvoir législatif peut-il modifier
’ceuvre du gouvernement, ce sont les principales questions qui se
posent.

§ 1. —— Spécialité du vote des crédits

L’article 83 de la Constitution libanaise dispose, in fine: «Le
budget est voté article par article.» La Chambre ne vote donc pas
les crédits en bloc, laissant au gouvernement le soin de les répartir
discrétionnairement entre les divers chefs de dépenses. Elle tient,
au contraire, & fixer impérativement 'objet et le montant des
dépenses ct & restreindre ainsi la liberté du pouvoir exécutif. L’arti-
cle constitue une unité de vote en méme temps qu’une unité d’exé-
cution qui s’'impose 4 ’administration. Ce systéme de la spécialité
est pratiqué, au Liban, d'une maniére assez rigoureuse, le Parle-
ment entendant surveiller de trés prés 'emploi des crédiis. On peut
le qualifier de systeme libéral, car dans les régimes autoritaires,
le gouvernement qui détient en fait tous les pouvoirs entend avoir
la libre disposition des crédits; c’est la pratique du vote global quiy
prévaut; «cetie méthode..., écrit Allix, équivaut & passer une sorte
de forfait entre le Parlement et le gouvernement. Le premier alloue
au sccond une somme de tant, & charge d’assurer la marche des
affaires; il lui donne carte blanche pour les détails du service: &



182 EVOLUTION DU BUDGET LIBANAIS

lui de s_’arrangar pour le mieux avec argent dont il dispose. L’in-
tervention du Parlement est ici réduite 4 son minimum... En résumé
avec le vote global, plus de contréle du Parlement: les rcprésen:
tants du pays ignorent Pusage qu’on fera des crédits qu’ils accor-

dent, ct s’en désintére "ot 1
, mtéressent: d’olt quasi-omai

: ipotence du gouver-
nement,» d P sowver

(‘]et.te entité juridique et financiére représentée par larticle
budgctatre contient des crédits afférents a des services corrélatify
ou de méme nature. Le déerec-loi No 117 du 12 Juin 1959 présente,
en annrr-xr:, une nomenclature des divers articles. Ceux-ci sonz
consacres aux suivants objets de dépenses: dotations des Présidents
de' la Répubhque, du Conseil et de la Chambre; dotations des
nun1§tres : tr:cutements des fonctionnaires cadrés et provisoires; sub-
ventions ct m'demnités aux fonctionnaires; dépenses de matériel;
frais de représentation et de propagande; subventions sociales.
subventions économiques; subventions culturelles: dépenses Qe
quipement; crédit pour dépenses imprévues, etc..f

_ Le Parlement libanais est demeuré jaloux de ses droits en ce
qui concerne la répartition des crédits; en analysant les différents
reglemc’:}lts de comptabilité publique qui se sont succédé, on cons-
tate qu 1} 1_1’y_ a pas eu de relichement dans Iapplication (iu systéme
de_ la spécialité. En France, 'évolution s’est faite dans ce domaine
suivant une double tendance. Durant la période de la Restauration
Ia campagne menée par lc parti libéral aboutit A faire dcscendr(;
la specw.hté: duvote par département ministériel au vote par section
Avec la Révolution de 1830, on enregistre un nouveau progrés'»
pulsquc_le vote par chapitre est institué aux termes de Particle 11
de la loi du ?9 Janvier 1831. Le second Empire fait perdre les ré-
sultats acquis; cela se fait d’une maniére indirecte: le sénatus-
cgnsultc du_ 8 Scptembre 1869 tout en instituant le vote par cha-
pitre autorise la pratique des virements. CPétait véritablement
reprendre d'unc main ce qu’on donnait de Pautre. La loi du
16 Scpte_mbrc 1871 est venue enfin confirmer le vote par chapitre
budgétaire ct interdire les virements de chapitre 4 chapitre. On
peut noter depuis quelques années une tendance qui va dans le
sens d’un assouplissement d- la régle de la spécialité des crédits au
profit du pouvoir exécutif, Le décret organique francais du 19 Juin
1956 (’modlﬁt'é par Pordonnance du 2 Janvier 1959) rl%glant le mode
de présentation du budget a supprimé le chapitre comme unité
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de vote; aux termes des articles 7 et 59, le Parlement vote par
titre et par ministére. Il convient toutefois de préciser que si le
chapitre disparait comme unité de vote, il subsiste comme unité
d’exécution. Nous avions en effet montré plus haut, en parlant du
role de la Commission des finances, comment celle-ci avait été
chargée par le décret organique préeité du contréle des décrets
de répartition des crédits pris par le gouverncment. S’agissant de
I'unité de vote, on peut dire qu'il y a eu un simple transfert de
compétence de la Chambre 4 la Commission. Ainsi donc en France
Ia répartition du bloc de crédits par chapitre se fait par le gouver-
nement, sous le contrdle de la Commission des finances ; & ce stade,
I’ Assemblée cntiére nintervient qu’en cas de conflit entre Pun et
Pautre organe (1). «Mais méme sur le plan de I'exécution, le dé-
cret organique apporte une souplesse nouvelle; le chapitre, dans
le texte organique, perd de sa rigidité qui en faisait unc unité
obligatoire d’exécution pour le gouvernement., Par exemple, en
matiére de virement de crédit d'un chapitre & un autre, le décret
organique pose un certain nombre de régles qui vont dans le
sens d'un assouplissement (2).» Clest ainsi que l'article 21
dispose: «Des virements de crédits de chapitre a chapitre, a I'inté-
rieur du méme titre du budget d’'un méme ministére peuvent &tre
autorisés par arrétés du Ministre des Finances. Ces virements devront
étre maintenus dans la double limite du dixiéme de la dotation de
chacun des chapitres intéressés...» Une disposition analogue mais
d’un effct bien plus restreint est contenue dans la constitution liba-
naise (article 83). Aux termesde cette disposition, le Président de la
République peut, en cas d’urgence, opérer des virements de crédits
jusqu’a concurrence de L.L. 15.000. On voit bien la double limite
qu’apporte le texte constitutionnel & P'exercice de cc droit: limite
relative aux circonstances pouvant justifier 'emploi de cette faculté
(circonstances imprévues, urgence des besoins a satisfaire) et limite
relative au montant pouvant faire 'objet d’un virement. Aussi le

(13 Avec 'ordonnance frangaise du 2 Janvier 1959, les votes du Parle-
ment par ministéres ct par titres ne s'appliquent plus désormais qu’aux rmesu-
res nouvelles et non aux «services votéss. Par ailleurs les décrets de réparti-
tion sont pris par le gouvernement seul, sans intervention des commissions.

(2) Le mode de présentation du budget: Revue de Stotistiques et Eltudes
Finaneidres, Paris, Déc. 1956, IN° 96.
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principe demeure quasi entier en droit budgétaire libanais: auc

vxrement ne peut avoir liew d'un article & un autre sans -un }m
(artlc%e 30 du décret-loi N° 117 du 12 Juin 1959). L’interdi:t' .
des virements apparait comme un corollaire de la régle d 101n
spécialité des crédits. e

I’l faut songer au Liban & tempérer la rigueur du syseéme g
la specna'hté, pour P'adapter aux nouvelles exigences de la situati ;
budgétaire. L’accroissement continu des dépenses publiquesOrl
pour effet de multiplier le nombre des chapitres; il deviendra do .
de plus.en plus difficile au Parlement d’examiner le budget artitgc
par .art1clfe. En admettant méme qu'il puisse le faire sans pr,olon e(r:
la ‘d1scussmn au-dela des limites constitutionnelles, cela ne sergait
gucre souhaitable, car en analysant le projct d’une maniére ayssi
rm'nutieusc, Pessenticl, c’est-a-dire la politique économique cx rij
mée par le document financier, risque de lui échapper. «La sp -
cialité par chapitre, écrit si justement M. Maurice Figére, a }fjait
la i,"orce du Parlement au temps ot le budget de ’Etat n’eml;rassqit
qu'un nombre limité d’activités de méme nature (1).» Il est nécés—
saire, si Pon désire vraiment rehausser le niveau des débats parle-
mentaires, que la Chambre s’en remette de plus en plus 4 la Com-
mission des finances pour Iétude de détail de la loi de finances
c est a cette condition qu’elle pourra veiller sur les destinées éco:
nomiques du pays. Sans doute dans un régime parlementaire aussi
i;bcral que le\ régirflej Ii‘banais, on ne peut demander au Parlement
abiques & une d scs prérogatives et O don et

: ‘ cs. On doit néanmoins
arriver a trouver la juste mesure, comme dit M, J. Dumontier
entre «le d(?Sir légitime du Parlement d’exercer un contréle rigou:
reux fie.s depenscs publiques et la nécessité de ne pas imposcr 2
ladmlmst‘ratron des contraintes financiéres incompatibles avec lc
bo’n _fonctlonnement des services... Unc affectation trop étroite des
cred1t§... augmente en outre les besoins de crédits supplémentaires
du fz§1t qu’elle soppose & la compensation des insuffisances de
certfnnes prévisions par les disponibilités susceptibles d’étre dé-
gagees sur d’autres. Et ces disponibilités elles-mémes ne son't pas

(1} Maurwce Fickre, op. cit., p. 326,
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récupérées car elles s’évanouissent dans une consommation accé-
lérée qui finit par n’avoir d’autre objet quelle-méme (1}.»

Le budget libanais est encore essentiellement un budget de
movens; il doit tendre progressivement, sous la pression du déve-
loppement du réle de I’Etat et de Paccroissement continu des
dépenses publiques & devenir un budget fonctionnel. On sait que
dans un budget de moyens, les ministres regoivent de la Chambre
des crédits pour payer le personnel, acheter du matériel, des four-
nitures, etc... Dans un budget fonctionnel, par contre, le pouvoir
législarif se contente d’indiquer au gouvernement les résultats a
obtenir, en laissant & celui-ci la liberté de choisir les moyens pour
y parvenir. Le gouvernement qui a sous sa dépendance tout |’ap-
pareil administratif de I'Etat est, en effet, mieux placé que lc Par-
lement pour le choix des moyens. «Il y a deux sortes de choix
possible, écrit M. G. Ardant: le choix des fins et le choix des
moyens. Le choix des fins dépend d’une conception générale de la
vie, d’'une hiérarchie des valeurs. Il peut conduire, par exemple,
3 faire passer les dépenses de sécurité avant les dépenses sociales,
les dépenses d’enseignement avant les dépenses de police, ou I'in-
verse. Clest dans ce domaine que on ne peut éviter le recours &
P’autorité qualifiée pour dire ce qui est le plus utile 4 la collectivité,
Par contre, une fin étant déterminée, le choix des moyens néces-
saires pour l'atteindre peut étre du ressort d’'un service déterminé.
Etant entendu, par excmple, que tel degré de sécurité doit étre
atteint, on peut concevoir que Padministration décide elle-méme
si clle aura recours aux postes fixes ou aux patrouilles. 1l y 2 un
probi¢me de choix, mais d’une nature différente du précédent (2).»
Le choix des fins est donc de nature essentiellement politique,
il doit étre réservé 4 la Chambre, tandis que le choix dcs moyens
est d’ordre technique, il doit relever du pouvoir exécutif.

Dans le cadre de I'étude que nous consacrons au vote du
budget, il convient d’examiner la pratique irréguliére des adjonc-
tions ou «cavaliers» budgétaires. Il s’agit de ces projets de loi, de
ces réformes législatives que le gouvernement incorpore & la loi de

(13 J. DumoNTIER, Le budget dans le cadre de Uéconomic nationale, 1949, Rec.

Sirey, p. 140.
(2) G. ArpaNT, cp. cit, p. 406.
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ﬁnfmccs aux fins de les faire bénéficier de la procédure accél¢re
qui prévaut en matiére budgétaire, o

) Les lenteurs de la procédure législative et les défauts cndé-
miques de quorum qui caracérisent nos meeurs parlementaires song
a _l’(mgine de cette pratique défectueuse des «adjonctions budge
taires», De simples projets de loi que I'on dépose sur le bureaugd-
ia ("'hambre attendent quelquefois plusieurs mois avant d*étre disf
cutes ot votés, parce que le quorum est difficilement atteint. Méme
qum}d la Chambre parvient 2 se réunir dans des conditions légales
Ia discussion des projets traine souvent en longueur et ccux-ci
restent pendants devant Iassemblée, parfois, durant des années
Le gouvernement tend alors 4 tourner la difficulté en greffant sur
le texte méme du budget les projets ordinaires dont il sou-
h:’lltt‘ U'adoption rapide par législateur. S8'il fallait suivre la pro-
cédure normale de discussion et de vote, ces projets demeurcraient
p’cn'c‘l;mt fongtemps dans Pattente. Or la procédure budgétaire est
regice _minutieusement et les délais impartis pour 'ouverture des
discussions et la mise en application de la loi de finances sont rela-
tvement courts; le budget devant entrer en vigueur au début de
l_annéc financiére, la procédure de discussion et de vote ¢st néces-
sirement accélérée. Le gouvernement, en incorporant des réformes
législatives dans le projet de budget cherche & faire bénéficier
celles-ci des avantages de rapidité du vote budgétaire.

En analysant les lois libanaises de finances de 1944 3 1960,
on constate que la pratique des adjonctions a évolué e¢n deux
eta_}i:‘s. La premiére étape qui couvre la période allant de 1944 3
1_930_ cst caractérisée par 'abus du procédé des adjonctions. Clest
ainsi cn effet qu’on retrouve: dans les budgets de 1944, 1945, 1946,
des dispositions concernant les impéts dirccts et les droits de tim-
bres: dans le budget de 1947, des dispositions concernant les impots
sur les traitements et salaires; dans le budget de 1948, des disposi-
tions relatives 4 'impdt sur la propriéié batie; et de 1949 4 1952,
toute sorte de dispositions hétérogénes et étrangéres 4 la matiére
budgé:aire. (Pest que le réglement dc comptabilité qui régissait
les ﬁn.}:zces de I'époque n’interdisait pas expressément la pratique
des adionctions. Nous croyons cependant que les pouvoirs publics
aurazen: pu, §'lls Pavaient voulu, s’interdire P'usage de ce procédé,
€N s anduvant sur une interprétation extensive de Particle 32 de la
Consuiution (ou article 9 de la loi constitutionnelle du 17 Octobre
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1927). Cet article dispose cn effet: «La Chambre se réunit chaque
année en deux scssions ordinaires. La premiére s’ouvre le premier
mardi qui suit le 15 Mars et se termine a la fin du mois de Mai.
La seconde s’ouvre le premier mardi qui suit le 15 Octobre. Elle
est consacrée avant tous les autres travaux a la discussion et au
vote du budget...» Nous pensons que ce dernicr membre de phrase
«ellc est consacrée avant tous les autres travaux A la discussion et
au vote du budget» a un caractére assez exclusif, en ce sens qu’il
tend & limiter les débats dc la deuxiéme session parlementaire aux
questions strictement budgétaires. La Constitution Irangaise de
1946, disposait expressément dans son article 16, quela loide budget
nc pourra comprendre que des dispositions financiéres. M. Laufen-
burger tire ainsi les conséquences juridiques de cet article: «Désor-
mais, toute proposition constitnant une adjonction budgétaire
pourra se voir opposer la question préalable, c’est-a-dire qu'il
apparticndra au Président le I’Assemblée Nationale de la déclarer
irrecevable en tant que contraire a4 la Constitution (1}).» Méme
en I'absence d’une disposition analogue dans notre constitution,
les Présidents de la Chambre libanaise auraient donc pu exciper
valablement de larticle 32 de notre Constitution pour exclure
tout débat étranger & la matiére budgétaire.

La réforme fut opérée par le décret-loi N¢ 55 du 19 Mars
1953: Particle 9, en donnant une définition générale de la loi de
budget, a précisé que celle-ci ne devait comprendre que les pré-
visions et autorisations relatives aux dépenses ct recettes de I’Etat.
Les réglements ultérieurs de comptabilité publique ont proclamé
d’une maniére tout aussi directe Pinterdiction des adjonctions
budgétaires. S’inspirant de Particle 16 de la Constitution frangaise
de 1946, Particle 5 du décret-loi No 10 du 29 Décembre 1954 a
stipulé que la loi de finances ne pourra comprendre que des dis-
positions strictement financiéres. L'article précité fut reproduit sans
modification par lec nouveau réglement de comptabilité {voir ar-
ticle 5 du déc.-loi N° 117 du 12 Juin 1959).

La réforme libanaise a été mise en application, sans retard.
Aussi on peut observer que de 1953 & 1960, les budgets ne

{1} H. LAurENBURGER, Traité d’éronomic et de lgislation financiére, Budget
et Trésor, p. 35.
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contiennent plus aucu ISpositi g ¢ 2
_ ne disposition étrangére 4 la 12
financiére. P s matiere

L”evolutlon, en ce domaine, s’est faite, nous Pavons dit e
deux étapes. Dans une premiére période, allant de 1944 3 1‘353n
on abuse du procédé des adjonctions; puis 4 compter de 1953
cette pratique cesse complétement. o

Le vote du budget avec les effets Juridiques qu’il comporte
n_otammcn‘t la «spécialisation» des crédits, constitue une des prin:
cipales prérogatives parlementaires. Il faut voir maintenant dang
quelle mesure Ie budget, qui est une traduction chiffrée de la
politique de PEtat et plus particuliérement du programme d’action
du gouvernement, peut étre modifié par la Chambre.

§ 2. — Droit d’amendement des parlementaires

L'c droit d’amendement ou droit d’initiative consiste dans la
faculté donnée aux députés de proposer des modifications au projet
de budg.et présenté par le gouvernement. Si les députés exercent
leur droit d’amendement en vue d’obtenir une réduction des cré-
dits demandés, cela ne pose pas un probléme financier majeur
En effet, la Chambre, au méme titre que le gouvernement, CS£
n’tsponsable envers la nation du maintien de 1’équilibre budgétaire ;
¢ est parce qu’clle prend en considération les disponibilités finan-
cieres du moment et la situation économique générale, qulelle
peut requérir une réduction des dépenses publiques. Assez souvent
il est vrai, les parlementaires, tant au Liban qu’'en France, cachenE
df:’s Intentions purement démagogiques derriére ce désir apparent
d’économiser: ils cherchent, comme on dit, «a faire bonne figure»
deva.nt la masse des contribuables trés sensible & Iesprit de parci-,
monie. Théoriquement, le droit d’amendement qui s’exerce dans
lc sens d’une réduction des crédits ne fait pas courir de danger
aux ﬁ,na.nces publiques, du moins au point de vue de Iéquilibre
b}ldgetalre. C’est pourquoi le probléme du droit d’initiative ou droit
d’amendement se pose surtout, lorsqu’il s’agit de propositions
tend_ar}t‘ a une augmentation des dépenses. Dans ce cas alors
le’s .1m’t‘1at1‘v:i‘s de la Chambre peuvent aboutir 2 mettre er;
péril Péquilibre du budget, de méme qu’elles ont pour effet de
ralentir la discussion budgétaire. «L’initative, écrit M. A, Soulier
asurtout pour inconvénient de compromettre 'équilibre du budget;

- (
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le gouvernement, dans ses propositions, recherche ce qui ¢st pos:
sible, du point de vuc de I'intérét général, alors que les parlemen-
taires n’envisagent trop souvent que ce qui est désirable du pomt
de vue de certains intéréts particuliers. Linitiative individuclle est
subjective {1).» Dans le méme sens, va cette réflexion que nows
extrayons d’'un journal libanais: «Ou s’arréteront les intérts des
élus, 12 Sarrétera la discussion du budget. Et dans Pintervalle, Ie
gouvernement aura fait passer son projet comme lettre a la
poste (2)...»

Au point de vue démagogique, les demandes d’accroissenent
de crédits sont plus payantes que les demandes de réduction, car
les contribuables ne comprennent pas toujours qu’ils auront A
payer plus de taxes et d’impdts pour couvrir les nouvelles dépenscs.
«Les dépenses existent parce qu’elles profitent 4 quelqu’un, écrit
un publiciste. En régle générale, les bénéfices qui résultent d’une
dépense spécifique feront plus que compenser pour les béné-
ficiaires le choc en retour qu’ils subissent du fait de l'impét levé
pour financer cette dépense. Les effets de I'impét sont en cffct
beaucoup plus diffus que ceux de la dépense correspondante. Les
bénéficiaires s'unissent pour éviter une diminution de la dépensc...
Au contraire, les intéréts des contribuables qui pourraient gagner
d’une maniére ou d’une autre 2 la réduction de la dépense sont
trop diffus pour qu’il vaille la peine pour cux de s’opposcr avee
autant de force aux dépenses (3)...»

La question de I'initiative des dépenses a €été résolue, au Liban,
de la maniére suivante: aux termes de P'article 84 de la Constitu-
tion, «la Chambre ne peut au cours de la discussion du bud'g“'-
et des projets de loi portant ouverture de crédits supplémentaires
ou extraordinaires, relever les crédits proposés dans le projet du
budget ou dans les projets sus-indiqués, ni par voie d’amendements
ni par voie de propositions indépendantes. Mais cette discussion
terminée, I’Assemblée peut voter des lois comportant des dépenses

(1) A. Sourier, L'articls 17 de la Constitution ef ses incidences sur & réfurine
budgétaire, in La Réforme budgétaire, t. 11, p. 23.

(2) Le Commerce du Levant, 23 Nov. 1946.

(3) C. Lowett Hariss, Lz probléme des économies dans les dépenses frabliguen,
in Rev. de Sc. ef Législ, Fin,, 1954, No 3, p. 477.
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n’ou\f'e]les.» Cette disposition constitutionnelle ne differe as d

I’artzclc 17 de la Constitution francaise de 1946: les dép}iltés N
I’ Assemblée possédent I'initiative des dépenses, mais ils ne peuv i
exercer leur droit dans le sens de 'augmentation qu’en dchors edn
«cadre budgétairce et 4 une époque autre que celles de la discuss; n
des lois de finances ou des collectifs». won

En fait, la Commission parlementaire au Liban a towiour
obter}ulle relevement des crédits, au cours de ses réunions JaveS
Ie Mlplstre des Finances. L’article 18 du décret-loi Ne 117 dg
12 Juin 1?59 relatif & la comptabilité publique est venu interdire
c?tte pratique; il a précisé qu’il ne scra donné suite aux demandes
d’augmentation qu’a une double condition: i) faut que le Ministére
Fies Finances donne par écrit son avis surle sort qui doit ét reréservé
a ces demandes; celles-ci doivent en outre recevoir Papprobation
c’iu Cons:.eil des Ministres. L’article 18 précité semble, & certains
€gards, inconstitutionnel. En effet, la Constitution lib;naise pro-
{‘nbe d’une maniére absolue les propositions parlementaires tendant
@ une augmentation des crédits, tandis que V’article 18 du décret-
lor N° 117 du 12 Juin 1959 aboutit 4 les autoriser sous conditions
A toute demande de relévement de crédits, le gouvernement de;
vrait opposer I'article 84 de la Constitution. Sous ce rapport, I'ar-
ucle 18 précité traduit une complicité entre Parlement et goLver-
nement, complicité qui doit profiter en définitive 4 ce dernier
puisqu’il devient, aux termes mémes de Particle 18 Juge des
demandes d’augmentation. ,

Dans ce domaine, les solutions adoptées en droit comparé
sont trés variées. Dans le Royaume-Uni de Grande-Bretagne en’
.-Xustt:ahe, Afrique du Sud, Nouvelle Zélande, Irlande, l’initiajtive
£st réservée au gouvernement. En Espague, les propositions parle-
mentaires d’augmentation des crédits sont soumises 4 des conditions
df—‘ recevabilité assez sévéres: elles doivent étre signées par un
dxi¢me au moins du nombre de députés.

. Avant dépassé le stade de la préparation et étant voté par la
_nam’bre des députés, le budget revient au gouvernement qui est
crargé de Vexécuter.

République Libanaise

Bureau du Minisire d'l:tat pour 1a Reforme Administrative

Centre des Prajets et des Ftudes sur le Seuteur Public
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CHAPITRE III

EXECUTION DU BUDGET

Le budget est, selon une définition classique, «un acte éva-
luatif des dépenses et des recettes, et une autorisation de dépenser
et de percevoir» (1). 11 ressort de cette définition que la loi de
finances, une fois votée, a les effets juridiques suivants: d’une part
elle vaut obligation pour le gouvernement et 'administration de
percevoir les reccttes; elle contient d’autre part une autorisation
de dépenser jusqu'a concurrence d’un montant déterminé et en
vue d’un objet déterminé. L’exécution du budget comprend donc
le «service des recettes et le service des dépenses bud gétaires» (1).

L’exécution d’une dépense publique n’est pas chose simple;
elle ne se limite pas & l'accomplissement d’un acte matéricl ou
juridique unique; elle met en ceuvre, au contraire, des procédures
nombreuses, minuticusement articulées. L’opératien de dépenses
s’effectue, en droit budgétaire, en quatre étapes: l'engagement, la
liquidation, I'ordonnancement et le paiement. Il comvient, avant
d’cntrer dans les détails d’exécution du budget, de définir ces
notions essentielles.

Aux termes de Particle 56 du décret-loi No 117 du 12 Juin
1959, Pengagement d’unc dépense est 'acte a partic duquel nais-
sent les dettes de PEtat. On pourrait donner comme exemple
d’engagement, les nominations de fonctionnaires, les commandes
de matériel ou de travaux aux entrepreneurs ou fournisseurs, etc...
M. Maurice Duverger donne de cette notion ume définition

(1) EDGARD ALLIX, gp. cit., p. 257.
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nalytique qui paralt satisfaisante. «L’engagement, dit-il, est la cop-
séquence d’une décision prisc par une autorité administrative de
faire une opération qui comporte une dépense pour I'Etat (1),
Le véglement libanais de comptabilité publique de 1933 en avait
(!fnmé une définition détailiée; article 100 disposait en effet que
l‘f‘“gilgvmcm comsiste en un acte dont 'exécution entraine, dang
Fimmédiat oy pour Pavenir, la naissance d’une dépense nouvella
Ou Paugmentation d’une dépense préexistante. Les ministres ont
qualité, en vertu de Tarticle 57 du réglement de 1959, d’engager
leg dépcnscs, dans la limite de leurs attributions et dans le cadre
de leur département,

La liquidation consiste 2 déterminer et A constater la dette
de ILtat; j) s'agit notamment, aux termes de I'article 73 du régle-
ment précité, d’en vérifier le montant, la date de Iéchéance et de
Sassurer que cette dette n’est pas prescrite, L’autorité générale-
Ment chargée de I'opération est un comptable spécial; il y a cepen-
fliltlt_unc txception en ce qui concerne Ja liquidation des dépenses
Inscrites au titre des «dettes exigibles» du budget; c’est le directeur
g"énéral du Ministére des Finances qui est seul compétent pour
Papurement de ces comptes (v. article 74 du décret-loi No 117
du 12 Juin 1959).

L’ordonnancement consiste, d’aprés I'article 78 du réglement
de 1959 en un ordre de payer donné par Pautorité administrative
Compétente. En droit libanais, Popération d’ordonnancement est
(Ef‘ la compétence de certains fonctionnaires du Ministére des
Finances (v. article 79 du réglement précité). 1l convient de si-
gnaler I'évolution qui s'est faite dans ce domainc. Tandis que,
Sous T'empire du décret-loi Ne 55 du 19 Mars 1953, les fonction-
Natres en question exercaient leurs attributions comme représen-
tants du Ministre des Finances, article 87 du décret-loi No 10 du
29 Décembre 1954 ct Particle 79 du réglement du 12 Juin 1959
SOnCvenus les instituer ordonnatcurs 4 titre principal. On voit donc
auan niveau de I'ordonnancement, les compétences ne sont plus
tdentiques cn droit frangais et en droit libanais. En effet «on dis-
Hugue (en France) i cet ¢égard: le ministre, qui est Pordonnateur
Principal, et qui prend  ce titre des ordonnances de payement et ses

_

P Mauriee Duvercer, op. cit., p. 372.
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délégués. Ceux-ci qui sont des chefs de service, regoivent par des
ordonnances de délégation (décret 1862 art. 84) P'autorisation
d’employer certains crédits: ils le font 3 titre d’ordonnateurs secon-
daires au moyen de mandats dec payement» (1).

Au terme du processus d’exécution de Ja dépense publique,
vient 'opération de paiement. Celle-ci est définie généralement
comme étant «le versement de I'argent entre les mains du créancier
de I'Etat» (2). Le paiement est effectué, aux termes de article
89 du réglement libanais de 1959, par un comptable spécial. Dans
la section que nous consacrons plus loin au «personnel d’exécution»
du budget, nous traiterons des attributions et obligations du
comptable,

Ayant examiné les principales articulations de Pacte dépen-
sier, nous allons voir maintenant comment va se dérouler le pro-
cessus d’exécution du budget. Nous étudierons notamment les
organes d’exécution, la procédure, etc...

SECTION [
ORGANES D’EXECUTION

L’exécution du budget de I'Etat comporte des opérations
nombreuses et complexes. Le Ministére des I inances avec tous les
services qui en relévent est chargé de I'ensemble de ces opérations,
Il est & la base de cette vaste organisation que nécessitc le fonc-
tionnement d’un Etat moderne. Clest luj qui est appelé & fournir
aux différents départements ministériels les moyens financiers dont
ils ont besoin; on peut dire, sans crainte d’exagération, que la
continuité des scrvices publics dépend dans une trés large mesure
de la bonne marche des finances.

Les fonctions du Trésor public sc développent considérable-
ment, au point ol ce service tend 2 se différencier,  certains points

(1) Louts TroTABAs, Précis de science et légisiation financiére, in Dalloz, p. 77
et MAuvRICE DUVERCGER, op. cit., éd. 1960, pp- 348-349.
(2) Mavrice Duvercer, op. cit.,, p. 376.
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de vue, du Ministére des Finances dont il reléve essenticllement.
Cette différenciation doit aboutir & conférer au Trésor une large
autonomie sur le double plan juridique et financicr.

’ . . e 1 A 1 .
Nous étudierons successivement ces deux organcs d’exécution:
Ministére des Finances et Trésor public.

§ 1. — Ministére des Finances

Le Ministére des Finances est un départcment' ministéri-el _doté
de Pautonomie administrative et financiére. Ses fonctions se limitent
4 la matiére budgétaire proprement dite. Il ne cumule pas, avec
ses attributions spécifiquement financiéres, des attributions d’ordre
économique ou social. A cet égard, la situation du Ministére fran-
cais correspondant est assez différente. 11 est rcmarquz}b'lc cn.eﬂ"et

ue Pévolution de cet organisme, en France, sc soit faite sulvant
une double tendance. La premiére tendance est allée d.ar_ls }e SCTiS
d’une division de ce département: création d’un Ministére du
Trésor, d’'un Ministére du Budget... Avec la deuxitme tcndan’ce,
par contre, Cest la concentration des fonctions qui pr(‘:vaut.. Clest
ainsi que le département des Finances et celui de plconomie na-
tionale ont fusionné en 1940. Au Liban, au contraire ces deu‘x
Ministéres gardent une compléte autonomie. Il convicnt EOUI(if‘OJS
de signaler que depuis 1943, ils sont souvent confi¢s i unc meme
personnalité; sans doute ce cumul occasionnel est, dans une large
mesure, le fruit du hasard ou I'aboutissement de traclatlons poli-
tiques; il n'en demeure pas moins cependant que €t aspect
particulier des combinaisons ministérielles traduit chez les TCSPOYI'
sables une certaine croyance dans la solidarité des problémes
économiques et financiers. Nous mentionnons ccla comme une

indication de tendance.

Aux termes de Iarticle 44 du décret-loi Ne 55 du 19 Mars
1953, le Ministére des Finances prépare les roles pour l¢ recouvre-
ment des impdts directs et des taxes assimilées. Ces roles sont ren‘dus
exécutoires par décision du Directeur général; ils sont portés a la
connaissance des contribuables par voie de presse, radm,.etc...
L’imp6t est portable d’aprés Particle 52 du décret-loi précité. A
gen tenir 4 la lettre de Particle 41 du décret-loi Ne 117 du 12 Juin
1959, le Ministére des Finances n’a plus unc compétence exclusive

s
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en maticre de préparation des roéles; les autres ministéres parti-
cipent a cette préparation, dans la limitc dec leurs attributions.

Le Ministére des Finances comprend plusieursservices ct direc-
tions, spécialisés chacun dans unc fonction déterminée: service du
budget, service des impdts sur la propriété batie, service des con-
tributions directes, etc... Les Douanes qui formaient autrcfois une
administration autonome, dotée d’un budget spécial, furent rat-
tachées en 1953 4 ce Ministére. Celui-ci comprend cn outre des
administrations de grande importance, telles que Ies services fon-
ciers et ceux du cadastre.

‘ Vu Taccroissement constant des dépenses publiques ct leur
incidence sur 'ordre économique, ce Ministére est appelé A jouer
un réle considérable. Aussi est-il nécessaire que le portcfiuille des
finances soit toujours confié & des hommes dynamiques, que ces
hommes le gardent assez longtemps. «Robert Schuman, écrit
M. Laufenburger, qui a fait ses débuts ministériels ruc e Rivoli,
nous a confi¢ que pour avoir de Plautorité sur les dirccteurs et
administrateurs, il faut rester au pouvoir trois ans au moins (1)...»

§ 2. — Trdsor public

L’article 164 du décret-loi N 117 du 12 Juin 1959 dispose
quc le Trésor cst chargé de faire, au nom et pour compte de I'Etat,
les opérations de payement et d’encaissement. Ainsi tormulée, la
notion de Trésor correspond & Ja définition d’Allix; le Trésor est
«le grand réservoir des ressources de I'Etat et le banquicr des
budgets»; l'autcur ajoute: «Ce qui établit le contact, la commu-
nication, entre le service des recettes et le service des dépenses,
c’est le Trésor: c’est en effet dans le Trésor que tombent les recettes,
et ¢’est dans le Trésor aussi que 'on puise les fonds destinés aux
paiements. Il réalise 'unité d’exécution du budget (2).»

Aux termes de Particle 175 du décret-loi Ne 55 du 19 Mars
1953, le Trésor s’occupe des opérations strictement budgctaires,
telles que la perception des impéts et le paiement des dpenses

(1) H. Laurensurcer, Théorie économigue el psychologique des finances pu-
bligues, p. 243.
(2) EDGARD ALLIX, op. cif., p. 325.
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autorisées; il s’occupe en outre d’opérations de Trésorerie : centra-
lisation, transmission des fonds, avances aux services; il tient no-
tamment la comptabilité des dépdts et cautionnements.

L’article 209 du décret-loi précité énumere les principales
attributions de la direction du Trésor. Le Chef de ce service assume
soit dircctement, soit par Pintermédiaire des comptables:

— la perception des impéts, taxes et autres ressources con-
formément aux réles établis et aux ordres donnds par les autorités
compétentcs;

— le paiement des dépenses budgétaires et des dépenses
propres au Trésor, conformément aux ordonnances de paiement;

— le paiement ct le recouvrement des avances;

— lencaissement et la restitution des cautionnements.
Ete...

Les attributions exercées par le Trésor dans les limites de
Particle 209 précité se rapportent aux opérations strictement budgé-
taires. Il faut considérer maintenant Pinstitution dans son réle de
fournisseur d’avances au budget.

Les recettes constituent Ia principale ressource du budget;
elles sont destinées a couvrir les dépenses publiques. Vu que Pexé-
cution du budget s’étend sur toute une année, il arrive qu’a cer-
tains moments, I'affiux de ’argent vers les caisses publiques se fasse
lentement. La continuité des services exige que 'Etat ne s’arréte
pas de dépenser malgré le manque de disponibilité. Le Trésor
est alors appelé & pourvoir aux besoins des services publics, au
- moyen de ressources extra-budgétaires. C’cst ici qu’apparait son

role de financier. Il s’adresse alors au marché financier, un peu 2
la maniére des particuliers; il place auprés du public des obli-
gations d'un type particulier qu'on appelle «Bons du Trésors.
Il $agit de titres de dette généralement a trés courte échéance
(un mois A un an) et portant un intérét assez modique. Le phus
souvent la totalité de I'émission est souscrite par les établissements
de banque; c’est pourquoi on qualifie quelquefois de «fermée»
cette souscription. «..C’¢st le bon du Trésor, écrit M. Laufen-
burger, qui a fait sortir le Trésor de son réle limité de banquicr
pour en faire un véritable financier autonome des dépenses pu-
bliques.»

P
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Quelles sont, a4 ce point de vue, les activités du Trésor au
Liban? On peut dire cn général que I'Etat use modérément du
procédé des bons. A la suite de la dévaluation du franc francais
en Septembre 1949, notre couverture monétaire avait été quelque
peu ¢branlée. Pour la reconstituer, 'Etat a émis des bons d’une
valeur de L.L. 58.732.000 remboursables, avec intérét, cn trente
annuités; la totalité de I"émission fut souscrite par Ja banque de
Syrie et du Liban. A fin 1954, 'Etat avait pu rembourser la somme
de 6.658.000, plus 1.667.787 d’intérét (1). De nouvelles émissions
furent lancées par la suite, Dans son rapport général sur les finances
de PEtat, en 1958, lc Président de la Commission parlementaire
des finances écrivait que sur L.L. 78 millions, I'Etat avait rem-
boursé 49 millions, sans 'intérét de 1%, Le solde doit étre réglé
en 25 annuités.

Le Ministére des Finances, lc Trésor public constituent les
grands organes d’exécution du budget. Il s’agit maintenant d’étu-
dier le personnel d’exécution.

SECTION I

PERSONNEL D’EXECUTION :
ADMINISTRATEURS ET COMPTABLES

Exécuter le budget, c’est essentiellement cffectuer des dépenses
et percevoir des recettes. Il s’agit d’opérations diverses qui mettent
en ccuvre des procédures complexes et qui nécessitent unc certaine
division du travail budgétaire. On distingue, nous P'avions dit,
quatre stades dans la réalisation des dépensecs pubMques: engage-
ment, liquidation, ordonnancement ¢t paicment. Chacun de ces
actes différe matériellement et juridiquement dec lautre et ressortit
a la compétence d’une catégoric spéciale de fonctionmaires. L’en-
gagement, la liquidation et 'ordonnancement qui constituent «la
partie administrative de ’exécution des dépenses» incombent aux
«administrateurs» et ordonnateurs. Lc paicment, stade final du

(13 Etude Trimestrielle du Dévelop. Ec..., p, 234,
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processus, fait apparaitre un nouveau t ' i
: ype de fonctionnaires;
comptables. P e

8 L. — Réle et responsabilité des administratenrs et des comptables

, «Gouverner, ¢’est dépenser», a-t-on dit; il y a donc i la base
de 1 cngagement d'une dépense un choix, une décision qui sont de
natu_re’ po_hthue. A ce stade, P'acte dépensicr cst fondé sur d
c’on.sz.cl?ratlons d’opportunité: Pautorité qui en décide appréc(i38
l.utlhte de la dépense au point de vue économique, social ou ﬁnan(-:
c1’cr-;.f.=ile ne se préoccupe que subsidiairement de la légalité de ses
décisions. Aussi la compétence des ministres en matiére d'engage-
ment est généralement considérée comme étant dang l’orgr
normal des choses. Chacun des membres du gouvernement es(i
dan_s le cadre.de son département et dans la limite de ses atiri-
butions, premier ordonnateur, premier administrateur. L'engage-
ment d’unc dépense, c’est-a-dire ['acte qui a pour effet de chargf:r
I’Etat _d’unc dette est, en vertu de article 57 du décret No ll?gd
12 Juin 19539, de la compétence des ministres. ‘

La dép:':nse, une fois engagée, passe du domaine politique au
domam? stctement administratif; il n’est plus question, & ce ni-
v,'cau,_d'appr.écxer son utilité ou son opportunité; ellc s'tmpose i
l’ad_mmlstraFlon qui ne peut examiner que sa légalité. Aussi qu’il
s’agisse de l{quidcr une dépense ou de 'ordonnancer, la compé-
tence duﬁmmistre, organe essentiellement politique ,n’a pluspsa.
raison d’étre, car la liquidation et l’ordonnancemcr;t mettent en
ocuvre une procédure de vérification 4 caractére essentiellement
tcchm‘quc. A ce stade, ce sont les fonctionnaires qui deviennent
compétcnts, .E:‘n cffet, aux termes des articles 74 et 79 du décret
de comptabilit¢ publique de Juin 1959, les agents qualifiés du
Ministére des Finances liquident et ordonnancent les dépenses

de I’Etat.

Le m.II:liStf‘C qui décide des dépenses n’est pas dégagé de toute
I‘CSPOI‘lsablllt(;: Juridique; il est soumis A certaines régles de la légis-
latlon' financitre; il ne doit pas notamment dépasser les crédits
alI’oqes par Pautorité budgétaire, ni engager des dépenses sans
credxts. (article 58 du décret précité). Ces regles constituer;t une
garantic élémentaire des droits de la Chambre; en effet si les
munistres pouvaient dépenser a leur guise ou déto’umcr les crédits

- *»57:,—1;*
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de leur destination, les prérogatives financiéres du Parlement
seraient illusoires. 11 est donc nécessaire de sanctionner les inter-
versions et les dépassements de crédits, Larticle 113 du décret
No 117 du 12 Juin 1959 dispose que le ministre est personnellement
responsable de tout acte dépensier accompli en dépassement des
crédits alloués. L’article précité retient aussi la responsabilité des
fonctionnaires qui ont participé 4 Dirrégularité, & moins quils
n’excipent d’un ordre écrit donné par leur supérieur hiérarchique.

I) est regrettable que les lois instituant }a responsabilité civile
des ministres n’aient jamais été appliquées au Liban; c’est le cas,
aussi en France, ol cette responsabilité a été maintes fois organisée
et maintes fois abandonnée: loi 25 Mars 1817, art. 151 et 152; loi
15 Mai 1850, art. 9; décr. 1862, loi 10 Aotit 1922, art. 5, 6 et 9;
déc.-loi 24 Mai 1938, etc... La mise en jeu de la responsabilité civile
du ministre s’est heurtée, ici et 13, 3 de¢ nombreuses difficultés; il
a paru injuste, de condamner les ministres 4 réparer un soi-disant
préjudice... qui profite finalement a I'Etat. En effet lorsquun
ministrc engage une dépense dont le montant excéde les dispo-
nibilités du budget de son ministére, il n’a le plus souvent A se
reprocher qu’une simple erreur de calcul; il a pu croire que I'état
de ses crédits lui permettait de le faire; ce supplément de dépenses
qu'il a effectué, il ne se Pest pas appropri¢; au contraire, il aboutit
en définitive 3 enrichir le patrimoine de PEtat. Cest pourquoi
un ministre qui serait poursuivi en remboursement pourrait, selon
Waline «opposer une exception fondée sur 'enrichissement sans
cause que réaliserait I'Ftat & ses dépens». Le moyen de défense
pourrait étre allégué aussi par les fonctionnaires poursuivis aux

mémes fins.

La mise en jeu de la responsabilité civile des administrateurs
n’ayant pas donné des résultats pratiques, on sest orienté, en
France, 4 une certaine période, vers institution d’une responsabilité
pénale. «Il est interdit, dispose I'article 9 de la loi du 10 Aot 1922,
4 peine de forfaiture, aux ministres et sous-secrétaires d’Etat et 2
tous autres fonctionnaires publics, de prendre sciemment ct en
violation des formalités prescrites par les articles 5 et 6 de la pré-
sente loi, des mesures ayant pour objet d’engager des dépenses
dépassant les crédits ouverts ou qui ne résulteraient pas de 'appli-
cation des lois.» Cette disposition est d’'une sévérité cxcessive,
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puisque la forfaiture est punie, aux termes de Particle 167 du Code
pénal francgais, de la dégradation clvique; c’est pourquoi elle
n’a été que trés rarement appliquée. En droit budgétaire libanais,
la responsabilité des ministres ne revét pas un caractére pénal.

Devant les difficultés d’organisation d’unc responsabilité ci-
vile ¢t pénale des administrateurs, on a tendu en France et au
Liban 2 instituer une responsabilité de type absolument original.
Une loi frangaise No48-1484 du 25 Septembre 1948 a créé une Cour
de discipline budgétairc chargée d’appliquer aux fonctionnaires des
sanctions d’un caractére spécial. Celles-ci combinent les aspects
de la réparation civile avec les sanctions disciplinaires et pénales.
Au Liban, les réglements de comptabilité publique ont donné
compétence a la Cour des comptes, en matiére de discipline budgé-
taire. Aux termes de Particle 57 du décret-loi 118 du 12 Juin 1959,
devront payer une amende allant de L.I.. 25 & L.L.. 5000, les fonc-
tionnaires ayant commis les irrégalarités suivantes:

— engagements illégaux de dépenses;

— engagements non soumis au contrdleur des dépenses en-
gagées;

— non-soumission des formalités au contrdle a priori de la
Cour des comptes...;

— omission dans Vinscription des dépenses aux fins de cacher
un dépassement des crédits;

— engagements de dépenses, malgré le refus de visa du con-
troleur des dépenses engagées;

— exécution d’un ordre en violation de la loi;

—— actes ou tentatives tendant 4 procurer des bénéfices illé-
gitimes aux co-contractants de Padministration, etc...

Si les irrégularités sus-mentionnées ont causé un préjudice
matériel a I’Etat, la Cour des comptes a le pouvoir, d’aprés I'article
58 du décret précité, de condamner le fonctionnaire au paiement
d'une indemnité, calculée en fonction de son traitement. L’indem-
nité ne peut &tre ni inférieure 3 la moitié du traitement mensuel,
ni supérieure 4 la moitié du traitement annuel. L’article 59 donne
4 la Cour un pouvoir souverain d’appréciation qui lui permet de
prendre en considération les circonstances particuliéres de l'acte

.
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irrégulier; clle pcut ne pas retenir la responsabilité de lauteur
du dommage.

Les auteurs frangais ont beaucoup analysé la naturc des con-
damnations décidées par la Cour de discipline budgétaire. Il ne
s’agit pour aucun d’cux d'une répration A caractére civil, car la
loi, disent-ils, fixe un maximum au montant de ces amendes,
alors quen droit civil les indemnités doweqt COUVIir en pl:incipe
Pintégralité du préjudice. Nous croyons qu’il ne peut s'agir non
plus, d’'une amende & caractére pénal,- car Particle 58 hba_nals
précise que la Cour des comptes pourrait 'conde%mr‘ler le .fm::ta:on-
nairc coupable au paicment d'une indemnité qui vmndr.mt s'ajou-
ter aux amendes de article 57. Etant donné Panalogie des lois
frangaises et libanaises sur ce point, nous poutrions conclure avee
M. Goerges Vedel qu’il s’agit d’un «régime de sanctions suz generis,
ni pénales, ni civiles, ni disciplinaires, consistant essqntleil?ment en
des amendes proportionnéces au traitement des fonctionnaires» (1),

Il en va différemment du statut des comptables; leur res-
ponsabilité a été organisée depuis longtemps en France et
au Liban; clle fonctionne d’une maniére assez cflicace.

L’article 193 du décret-loi N° 55 du 19 Mars 1953 donnaiF du
comptable la définition suivante: «Le comptable est un fonction-
naire chargé des opérations de paiement et de perception pour le
compte du Trésor...» Il intervient donc au dern_lcr 'st’ude de 'la
réalisation d’une dépense publique; quand celle-ci a été engagée,
liquidée et ordonnancée, il appartient au comptable, qui a le
maniement des denicrs publics, de la payer. L’article 198 du décret
précité distingue entre deux catégories de comptables 3 ].cs‘ comp-
tables «dirccts» qui ne sont spécialisés dans aucune activité finan-
ciérc ct qui font indifféremment des opérations de recettes et de
dépenscs. Ce sont principalement, d’aprés I’arncle‘ '199: le Chef
du service du Trésor, le comptable des Postes ¢t Télégraphes, des
Douancs, du Téléphone, de la Loterie Nationale, ete.. Les comp-
tables «spéciaux», en revanche, voient leurs attributions limitées
aux seules opérations de perception. Ce sont les comptables des

{1) GeorcGEs VEDEL, La responsabilité des adrm'.r.ris!mim_rs devant la Cour de
discipling budgétaire, in Rev. de Sc. et Législ. Fin., 1949, p. 115,
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finances, les directeurs des centres de Postes et Télégraphes, les
comptables secondaires des Douanes et du Téléphone... Le décret-
loi Ne 117 du 12 Juin 1959 a modifié 'organisation de ce groupe
de fonctionnaires; il I'a divisée en deux nouvelles catégories: les
comptables «centraux» et les comptables «locaux». Les premiers
sont responsables de toutes les opérations budgétaires: dépenses,
reccttes et certaines opérations de trésorerie. Les seconds s’occupent
des opérations extra-budgétaires; subsidiairement ils assument au
nom des comptables «centraux» la perception des recettes et le
paiement des dépenses (article 167 du décret-loi précité). Aux
termes de Particle 176, les comptables n’exercent pas leurs attribu-
tions d’une maniére directe; c’est par intermédiaire des percep-
teurs et caissiers qu'ils recouvrent les créances et paient les dettes
de I'Etat. La responsabilité du caissier a été organisée soigneuse-
ment par larticle 188. Le caissier doit s’assurer de l'identité du
créancier et de Pauthenticité de sa signature; au cas ol celui-ci
est décédé, le caissier exigera des hériticrs tous titres prouvant leur
qualité (jugement de dévolution successorale par exemple). Nous
étudierons plus en détail la responsabilité des comptables dans la
partie de cet ouvrage consacrée a la Cour des comptes.

Dans le cadre des opérations de paiement, les comptables
sont chargés de la vérification du service fait; ils doivent requérir
des créanciers de PEtat les piéces justificatives prouvant Uexécution
du service. Cette régle constitue, en droit libanais et frangais, une
protection €élémentaire des intéréts du Trésor. «Payer d’avance,
écrit un auteur francais, serait s’exposer en cas de trop payé, a ne
pas obtenir le remboursement & raison de l'insolvabilité ou de la
mauvaise volonté des parties prenantes. L’exécution préalable du
service permet de constituer entre les mains de Padministration
un gage qui la prémunit contre un tel risque (1)...» La regle du
service fait a dii cependant étre assouplie, car les co-contractants
de I'administration ont exigé Poctroi d'avances & valoir sur leur
rémunération, wvu DUimportance des capitaux qu'ils ont a
investir au début du travail. L’article 148 du réglement de
comptabilité de Juin 1959 a autorisé le Ministre des Finances a

(1) MarceL MERLE, La rigle du paiement aprés service fait, in Rev. de Se. et
Législ. Fin., 1950, p. 431.
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faire des avances aux cntrcpreneurs publics, moyennant des ga-
ranties sérieuses,

1l nous faut examiner maintenant les fondements de la régle
de la séparation des administrateurs et des comptables.

§ 2. — Séparation des administrateurs et des comptables

Les fonctions sc rapportant a Pengagement, a la liquidation,
a Pordonnancement des dépenses et a I’établissement des mmpdts
sont incompatibles avec la fonction de comptable, dispose Varticle
170 du décret de comptabilité publique du 12 Juin 1959. Cette
disposition ne fait que reproduire une régle classiquedu droit bud-
gétaire. On sait que le décret frangais du 31 Mai 1862 donne d’abord
une définition des ordonnateurs et des comptables; aux termes de
Particle 14 «les administrateurs et ordonnateurs sont chargés de
’établissement et de la mise en recouvrement des droits et produits,
ainsi que de Ja liquidation et de 'ordonnancement des dépenses.
Des comptables responsables sont préposés 4 la réalisation des
recouvrements ct produits.» L’article 17 du méme décret pose
enfin le principe de la séparation: «Les fonctions d’administrateur
et d’ordonnateur sont incompatibles avec celles des comptables.»
On distingue donc deux sortes d’agents d’exécution du budget: les
agents qui ont le pouvoir de décision en matiére de dépenses et
recetics. {S’agissant de dépenses, ils utilisent les crédits confor-
mément 2 la loi de budget. S’agissant de recettes, ils établissent
les réles d’impét conformément aux lois fiscales en vigueur.) Les
autres agents sont chargés de Uexécution matérielle des opé-
rations de dépenses et de recettes; ils veillent sur les formalités
d’encaissement et de décaissement.

La reégle de la séparation des administrateurs et des comptables
conduit a faire de ceux-ci les contrbleurs de ceux-la. Quand un
créancicr de I'Etat se présente au guichct du Ministére des Finances
pour toucher son di, le comptable ne peut le payer que sur le vu
d’une ordonnance dament signée par I"administrateur. Le comp-
table ne peut donc payer les «clients» de 'administration que s’ils
justifient d’une ordonnance de paiement; il doit en outre exiger
d’eux les pigces justificatives prouvant le service fait {voir article
90 du décret-loi No 117 du 12 Juin 1959}. §’il manque de procéder
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a ces vérifications, une sanction sévére lui est appliquée: on con-
sidére qu’il a payé le créancier de scs propres deniers,
L’aménagement pratique de la régle de la séparation montre
que celle-ci ne peut étre appliquée d'une maniére absoluc. Il con-
vient a cet égard de faire une distinction entre exécution dces recettes
et exécution des dépenses.

En matiére de recettes, il ne peut y avoir dualité d’agents que
lorsqu’il s’agit de contributions directes. Ici, cn effet, la réalisation
technique de 'impét permet de confier le service de Dassictte et
celui de la perception a deux catégories distinctes d’agents. La
premiére catégorie qui comprend les administrateurs est chargée de
fixer les droits de I'Etat; elle procéde a Pétablissement des impéts,
La scconde, composée exclusivement de comptables, s’occupe
du recouvrement et de la perception matérielle des droits établis,
S’agissant, par contre, d’impéts indirects, la dualit¢ d’agents
devient difficile & appliquer; on aboutit, en fait, dans ce cas, 4 une
confusion des réles des administrateurs et des comptables. Clest
alors le méme personnel qui cumule les fonctions relatives a la
constatation des droits et celles relatives & leur recouvrement. Cest
le cas des droits d’enregistrement et de douane. Les difficultés d’ap-
plication de la régle de la séparation en matiére d’impéts indirects
résultent de la technique particuliére de ceux-ci. «L’imp6t direct,
écrit Waline, porte sur la récapitulation des revenus d’une année,
par exemple; aucun acte ne se trouve retardé par 'ajournement
de sa perception. Le contribuable n’est pas géné — au contraire —
par cet ajournement, ni par Pobligation d’aller payer dans un
autre bureau que celul ot, quelques mois plus tét, 1l a déposé ou
envoyé sa déclaration... Au contraire le paiement de 'tmpét indirect
est généralement la condition nécessaire pour 'accomplissement
d’un acte qui importe au contribuable: ¢’est un voyageur qui passe
4 la douanc et a besoin de poursuivre sa route sans délai, un plai-
deur qui veut faire cnregistrer une piéce 4 produire en justice...
les contribuables ont besoin de payer tout de suite; il ne faut pas
qu’ils soient obligés d’aller de bureau en bureau (1).»

En revanche, s’agissant de dépenses publiques, Pincompati-

(1) MAaRcEL WaLmNg, ap. cit., p. 133,
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bilité des fonctions d’ordonnateur ¢t de comptable devient absolue.
Chacune de ces deux catégories d’agents est spécialisée dans un
travail déterminé. Les ordonnateurs s’occupent de l'exécution de la
partie administrative du budget: liquidation, ordonnancement des
dépenses. Les comptablessont préposés aux opérations de paiement.
C’est que 1a technique d’exécution des dépenses implique la mise
en ceuvre d’'unc procédurc bien articulée; celle-ci comprend plu-
sieurs phases, plusicurs étapes; les fonctions, & tous les miveaux
de la procédure, sont bien différenciées et nécessitent une division
stricte du travail; le pouvoir de décision et le pouvoir d’exécution
peuvent donc étre confiés & deux personnels distincts. Il convient
cependant de signaler quelques exceptions au principe de la
séparation.

L’article 93 du décret-loi N 117 du 12 Juin 1959 traite des
dépenses effectuées sans ordonnancement préalable. Il autorise le
paicment de ces dépenses, méme en ’absence d’'un mandat signé
par un administrateur; I’ordonnance est délivrée, a posteriori, pour
ordre. C’est ce qu’on appelle en droit frangais «régies de dépenses»
ou «régics d'avances». Le fonctionnaire ou régisseur qui regoit
I'avance a le pouvoir de payer directement certaines dépenses de
I'Etat; il cumule pratiquement les fonctions d’ordonnateur et de
comptable. Il est méme difficile dans ce cas de parler d’ordon-
nancement, car la régle de la séparation des administrateurs et de
comptables exige nécessairement une division du travail, en ce
sens que 'agent qui donne l'ordre doit étre physiquement différent
de cclul qui le regoit. Clest a cette condition que le contréle de
I’exécution du budget est assuré. Or lorsqu’il s’agit de régies d’a-
vances, le régisseur commande et cxécute; le bon sens indique qu’il
ne peut pas accomplir un acte d’ordonnancement, car il sc don-
nerait ainsi des ordres a lui-méme...

Dans quels cas peut-on payer des dépenses sans ordonnance
préalable? L article 94 du décret-loi précité énumeére d’ une manieére
limitative les régies d’avances; les dépenses suivantes peuvent faire
Pobjet d’un paiement dircect:

— les dépenses ayant un caractére périodique et permanent,
telles que les arrérages de pensions et les indemnités dues aux
porteurs de décorations militaires. En droit francgais les arrérages
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de rentes bénéficient des mémes facilités: la présentation du coupon
suffit dans ce cas pour justifier du droit au paiement;

-— les menus frais, les dépenses urgentes et toute dépense ne
pouvant étre effectuée suivant la procédure ordinaire. Le montant
du versement ne doit pas excéder, dans chaque cas, L.L. 5000.

Allix a justifié, cn ces termes, le procédé de régies d’avances:
«Il y a des dépenses dont le réglement ne tolére pas de délai; pal:
exemple, achats de subsistance, frais de routes de militaires i;olés
frais de déplacement des témoins en matiére criminelle... Certaincs
de ces dépenses sont si menues qu’il serait, au surplus, ridicule de
mettre en jeu, pour les acquitter, la procédure de Pordonnance-
ment. On ne congoit guére un achat de légumes pour les malades
d’un hépital, emplette d’une paire de ciseaux ou d’une pelotte
de ficelle donnant lieu & unc ordonnance et impliquant pour le
mal.rchand I'obligation d’attendre la délivrance de son titre de
paiement et d’aller toucher son prix aux caisses publiques (1).»

Pour éviter que cette pratique ne se développe considérable-
ment et ne donne lieu 4 des abus, le législateur libanais I'a régle-
mentée soigneusement. C’est ainsi en effet qu’aux termes de Par-
ticle 99 du réglement de comptabilité publique de Juin 1959, les
avances sont octroyées par arrété du Ministre des Finances; 'arrété
doit indiquer:

— le montant de I'avance;

— son affectation;

— le crédit budgétaire sur lequel clle doit s’imputer ainsi que

le numéro de la fiche d’engagement;

— le nom du bénéficiaire;

— le nom du régisseur de I'avance et le genre de garantie

présentée par celui-ci, etc...

Lf:s avances ne peuvent étre employées a d’autres fins que
celles indiquées dans 'arrété ministériel; elles doivent, en outre
(jatre remboursécs en espéces dans un certain délai, sauf si elles onz
été (.iépensées d’une maniére définitive, auquel cas le régisseur a
I'obligation de fournir les piéces justificatives nécessaires (art. 101

(1) Ebcarp Avrix, op, cit., p. 315.
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et 103 du décret-loi No 117 du 12 Juin 1959). Par ailleurs, aux
termes de Particle 102, alinéa 5, du décret-loi précité, le régisseur
est astreint  la tenue d’une comptabilité dont les régles sont édic-
tées par une instruction du Ministre des Finances.

Aprés avoir examiné les différents aspects du principe de la
séparation des administrateurs et des comptables, nous étudierons
rapidement les fondements théoriques et pratiques de cette regle.

C’est une régle qui tend & protéger les administrateurs contre
leurs propres tentations et contre le doute dont ils pourraient étre
Yobjet de la part des tiers. Rémy dit trés justement que la sépara-
tion des administrateuers et des comptables «met les ordonnateurs
4 I’abri des suspicions qui pourraient les atteindre §’ils payalent
eux-mémes les créanciers avec lesquels ils ont traité et dont ils ont
vérifié les droits; elle soustrait les administrateurs aux tentations
que le maniement de I'or peut faire éprouver. Enfin elle rend les
prévarications fort difficiles puisqu’elle exige, pour qu’il puissc s’en
commetire, une collusion entre deux fonctionnaires d’ordre dif-
férent.»

De plus, le fait de confier le paiement aux comptables, c’est-
3-dire 3 des fonctionnaires qui n’ont pas participé aux opérations
d’engagement, de liquidation et d’ordonnancement renforce la
procédure de vérification, si importante en matiére de dépenses
publiques. Les administrateurs et les comptables tiennent séparé-
ment une comptabilité des titres de palement; cela permet aux
organismes de contréle de procéder 4 des rapprochements entre
les deux comptabilités.

Tel est lc systéme d’organisation des cadres affectés a 'exé-
cution des opérations budgétaires. Ce systéme présente des analogies
frappantes avec le systéme frangais correspondant. Nous retrouve-
rons cette similitude dans notre étude sur la période d’exécution

du budget.
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SECTION IIL

PERIODE D’EXECUTION

Lec budget est, pour rappeler la définition donnée par lar-
ticle 3 du réglement de comptabilité publique du 12 Juin 1959,
un acte législatif par lequel sont prévues et autorisées les dépenses
et les recettes annuelles de DEtat. L’année constitue donc la
période d’exécution du budget. Ainsi les recettes pergues au cours
d’une année financiére couvrent en principe les dépenses effectuées
durant cette méme année.

Nous avons déja dit que le recouvrement des recettes et la
consommation des crédits comportent des actes juridiques et ma-
téricls multiples; la réalisation d’un imp6t et d’unc dépense ne se
traduit pas par Paccomplissement d’une formalité simple et unique;
elle met, au contraire, en ceuvre une procédure a plusieurs phases
dont le déroulement s’étale dans le temps. Une dépense engagée
au cours d’un exercice financier donné ne parvient quelquefois au
stade terminal du paiement qu’a Vexercice suivant; ide méme, par
exemple, qu'un impét mis en recouvrement en 1960 n’est cffecti-
vement recouvré qu'en 1961. I’ol un probléme d’imputation des
opérations budgétaires qui se pose.

Par ailleurs la question se pose de savoir si les dettes et les
créances de PEtat vivent indéfiniment ou st elles sont, & l'instar
des droits et obligations des particuliers, soumises & une prescrip-
tion, 2 unc déchéance. La prescription extinctive, on le salt, est une
régle qui, en droit privé, tend a la fols & assurer une juste sécurité
aux débiteurs et 2 sanctionner la négligence des créanciers. S’ap-
plique-t-clic aux personnes morales du droit public et notamment
a I'Etat?

In répondant & ces questions, nous aurons examiné I'aspect-
temps du budget. Nous étudierons successivement le systéme de
Pexercice et celui de la gestion, ainsi que la prescription des dettes
et des créances de I'Etat.

§ 1.~ Systéme de Pexercice et systéme de la gestion

Tout systtme comptable aboutit nécessairement 4 rattacher les
receites et les dépenses 4 la période qu’elles concernent. Il cxiste
en droit budgétaire deux maniéres de réaliser ce rattachement.

T
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On peut imputer sur le budget d’'une année déterminée toutes
les créances acquises (recettes) et toutes les dettes nées (dépenses)
au cours de cctte année, sans prendre en considération la date du
recouvrement des recettes et celle du paiement des dépenses. Clest
le systéme de I’cxercice. Dans la logique de ce systéme, un exercice
financier peut en principe chevaucher sur plusieurs années; c'est
lorsqu’on aura procédé a 'apurement de toutes les créances et de
toutes les dettes nées au cours de cet exercice que celui-ci sera
considéré comme clos. Le systéme de I'exercice illimité fut pratiqué
en France pendant longtemps; I'ordonnance du 14 Septembre 1822
devait enfin imposer des dates limite pour la clture des exercices.
Les finances modernes, nous le verrons, ont fixé une limite a la
durée de ’exercice.

Dans le systéme de la gestion, les recettes sont prises en compte
au titre du budget de P’année au cours de laquelle elles sont effec-
tivement encaissées. Et les dépenses publiques sont prises en compte
au titre du budget de I'année au cours de laquelle elles sont effec-
tivement payées.

En nous rappelant que ’exécution des dépenses et la réalisa-
tion des ressources publiques mettent en ceuvre un processus qui,
s’agissant des premiéres, commence par 'engagement et finit par
le paiement, et s'agissant des secondes, commence par Iétablisse-
ment et finit par la perception, nous dirions que le systéme de
I’exercice prend pour base I'acte initial du processus {engagement
de la dépense, établissement de la recette) tandis que le systéme
de la gestion prend pour base Pacte final (paiement de la dépense,
encaissement de la recette).

Avant d’étudicr le fonctionnement de ces systémes dans les
finances publiques libanaises, nous examinerons leurs avantages
et leurs inconvénients.

«...La comptabilité par exercice, écrit M. de Veyrac, Ins-
pecteur Général des finances en France, est plus rationnelle et
plus satisfaisante pour l'esprit. Elle rattache & une année déter-
minée tous les actes générateurs de dettes et de créances qui se sont
produits au cours de cette année, tandis que la comptabilité de
gestion confond dans une méme masse, d’une part, toutes les re-
cettes encaissées ct, d’autre part, toutes les dépenses payées pendant
I'année... La comptabilité de gestion... ne donne pas en principe

Bud. Lib, — 14
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de renseignements sur la situation financicre des collectivités qui
la pratiquent puisqu’elie ne permet pas de déterminer le montant
des dettes 2 payer et celul des créances a recouvrer a la fin de la
période considérée (1).»

Le retard dans établissement des comptes est le principal
inconvénient du systéme de 'exercice. 8i 'on applique ce systéme
d’unc maniére absolue, on nc pourra procéder & la cloture des
comptes que lorsque toutes les dépenses engagées durant une année
déterminée auront été liquidées. La logique d’une comptabilité
d’exercice commande d’attendre jusqu’au paiement de la derniére
dépense pour cléturer. A ce point de vue, I'exercice illimité, tel
qu’il fut pratiqué en France avant 1822, est tout a fait conforme
4 Pesprit de Dlinstitution. Chaque année financiére finissait alors
par étre considérée comme une entité, douée d’une personnalité
propre qui lui permettait de se prolonger au-dela des limites
conventionnelles de Pannée civile. «Cette personnalité existait
méme alors en chair et en os, écrit Stourm (2).» Elle était repré-
sentée par des fonctionnaires spéciaux, affectés comme comp-
tables & un exercice déterminé, dont ils étaient chargés de suivre
et de liquider la situation. Il y avait des receveurs biennaux ou
triennaux, chargés tous les deux ou trois ans d’un exercice...
Cette personnalité de I'exercice fournissait méme parfois aux finan-
ciers un moyen ingénieux — et immoral — de frustrer les
créanciers de IEtat. On leur disait le cas échéant, lorsqu’ils
venaient se faire payer: «Vous étes créanciers de tel excrcice: vous
étes tombés sur un mauvais débiteur; il a mal tourné et ne peut
faire honncur & ses engagements...» (V. Allix, pp. 27-28.)

Le systéme de I'exercice illimité entretient donc le désordre et
I'obscurité dans les finances publiques et fournit & 'administration
Poccasion de procéder a toutc sorte d’arrangements financiers, sans
exposer sa responsabilité. C’est pourquoi la plupart des pays qui
continuent d’appliquer la comptabilité par exercice ont mmposé
des dates fixes de cloture; 'exercice s’étend alors sur une année
augmentée d’une période complémentaire de quelques mois. A

(13 M. pe VEVRAG, inspecteur général des finances, D'exercice et la gestion
in La Réforme budgétaire, t. I1, p. 118,

(2) RENE Stourm, Le budget, 1909, p. 119,

by
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Pexpiration des délais, les restes & payer et 4 recouvrer sont détachés
de leur cxercice d’origine ct sont reportés en principe a un cxercice
ultérieur. La fixation des délais de cléture tend, dans une certaine
mesure, & limiter les enchcvétrements des comptes publics; de ce
fait les principaux inconvénients du systéme sc trouvent atténués,
Il convient cependant de noter que, malgré ses avantages pratiques,
Pinstitution de la période complémentaire dénature la logique
essentielle du systémc de Pexercice; théoriquement celui-ci doit
étre illimité, sinon il n’a pas sa raison d’étre; en effet, & partir du
moment ol on fixe une date de cléture, la durée de Pexercice peut
étre raccourcie progressivement pour coincider enfin avec I'année
civile. La période complémentaire apparait alors comme un com-
promis — assez artificiel au point de vue scientifique — entre le
systéme de Vexercice et celui de la gestion.

Le systéme de la gestion présenic les avantages suivants:
clarté, ordre, rapidité dans 1’établissement des comptes. Au dernier
jour de I'année, on peut connaitre I'état de la caisse en addition-
nant d'une part tous les encaissements ct d’autre part tous les
décaissements. Mais en sc fondant sur les résultats ainsi obtenus,
on est nécessairement au-dessous ou au-dessus de la réalité, car la
situation financiére indique généralement que le Trésor est créan-
cier de recettes qui ne lui ont pas été payées, ou débiteur de sommes
importantes envers les clients du budget: entrepreneurs, fournis-
seurs, préteurs, etc... Le compte de gestion est considéré comme
un véritable compte de caisse.

Au Liban, le systeme de la gestion est appliqué en matiére de
recettes depuis asscz longtemps. Déja le réglement de comptabilité
du 16 Janvicr 19531 disposait dans son article 27 que les recettes
sont prises en compte au titre du budget de 'année au cours de
laquelle elles sont pergues. En conséquence, les produits non recou-
vrés avant le 31 Décembre sont inscrits au budget de l'année
suivante. Cette disposition a été reprisc par les réglements ultérieurs
dec comptabilité publigue, sans modification importante (v. article
41 du déc.-loi N° 55 du 19 Mars 1953, article 49 du déc.-loi
Ne 10 du 29 Déc. 1954 et art. 51 du déc.~Joi N0 117 du 12 Juin 1939).

En matiére de dépenses publiques, I'évolution s’est faite au
Liban comme en France, dans le sens d’une réduction progressive
de la période complémentaire. Jusqu’en 1959, on appliquait le
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systéeme de I'exercice limité, c’est-a-dire que la loi libanaise avait
fixé des dates précises pour la cloture des comptes. La période
d’exécution du budget était déterminée de la maniére suivante:
aux termes de Particle 6 du décret-loi Ne 10 du 29 Déc.1954, le
budget est établi pour une année financi¢re commengant le ler
Janvier et finissant le 31 Décembre; l'article 8 ajoute que Pannée
financiére est prolongée par une période complémentaire allant:

— jusqu’a la fin du mois de Mars, pour 'achévement des
formalités relatives 4 la liquidation et 4 Pordonnancement des
dépcnses concernant des services faits au cours de 'année écoulée;

— jusqu’au 30 Avril, pour le paiement des ordres sc rap-

Y

portant 4 Y'année précédente...

— jusqu’au 15 Mai, pour procéder 4 toutes opérations de
régularisation.

L’exercice comprend, d’aprés P'article 9, 'année financiére
et la période complémentaire.

Dans les réglements de comptabilité antéricurs & 1954, la
période complémentaire était encore d’une plus longue durée; elle
allait, sous ’empire de la loi du 16 Janvier 1951, jusqu’a fin Juillet
{v. art. 20). La réforme administrative et financiére de 1959 a fini
par la supprimer en instituant le systéme de la gestion en matiére
de dépenses (v. article 7 du déc.-loi No 117 du 12 Juin 19589).
La réforme ainsi décidée constitue {comme on a dit de la réforme
francaise correspondante) 'aboutissement d’une longue évolution
qui a constamment tendu 4 atténuer les inconvénients du systeme
de Iexercice, dans le souci notamment de hater la reddition des
comptes.

Il nous faut dire maintenant un mot des «dépenses sur exer-
cices clos». Il s’agit, d’apres I'article 10 du décret législatif Ne 10
du 29 Déc. 1954, de dépenses réguliérement engagées au cours de
P’année financieére, mais qui n'ont pu étrc liquidées avant la fin
de Pexercice. Un chapitre spécial est ouvert dans le budget de
I'année en cours; il sert & payer ces dépenses dans la limite des
crédits qui leur étaient originellement affectés (v. art. 118 du
déc.-loi N 117 du 12 Juin 1959). Le montant des crédits ouverts
dans le chapitre des «dépenses sur exercice clos» n’est pas fixé a
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I’avance; les préparateurs du budget ignorent en effet la masse des
ordonnancements quec 'administration doit effectuer; ¢’est au mo-
ment de la cloture des comptes que Pon connait le chiffrc de ces
dépenses.

Les restes a payer dun exercice financier déterminé dimi-
nuent progressivement au cours des exercices ultérieurs; la
cinquiéme année, les restes qui subsistent sont acquis définitive-
ment au Trésor public, car au Liban comme en France, les régle-
ments de comptabilité publique ont institué une déchéance des
dettes au profit de P'Ltat. Cela nous améne & parler d’un dernier
aspect de la période d’exécution du budget: la péremption des
dettes et des créances de IEtat.

§ 2. — Péremption des créances et deites de I’ Etat

La question de la péremption des créances et dettes de I'Etat
entre dans le cadre de notre étude sur la période d’exécution du
budget. Exécuter le budget c’est régler des dettes nées de services
rendus & I’Etat par les clients du budget: fonctionnaires, fournis-
seurs, entrepreneurs, préteurs, etc... C’est aussi recouvrer au profit
de PEtat les créances d’imp6ts nées de lois fiscales pernamentes et
d’une autorisation budgétaire annuelle. L’année étant en principe
la période d’exécution du budget, la question se¢ pose de savoir
si les dettes non payées et les créances non recouvrées avant la fin
d’un exercice financier survivent i la cléture annuelle des comptes.
Nous avons déja dit que les «dépenses sur exercice clos» sont
payées sur un chapitre spécial ouvert dans les budgets successifs.
1l en est de méme pratiquement des impéts qui n'ont pas été per-
cus au cours d’'unc année déterminée: administration poursuit
leur recouvrement ct les porte 4 Pactif d'un compte ultérieur.

Ces droits et obligations sont-ils éternels ? Peuvent-ils voyager
indéfiniment d’un exercice financier a 'autre ? Non. «Le temps, dit
M. Duverger, les use en quelque sorte et les fait disparaitre. L’ins-
titution de la prescription répond a cette idée. Pour les dettes et
créances entre particuliers, la prescription est en général de trente
ans. Pour les dettes de I’Etat, s’applique au contraire unc prescrip-
tion trés courte, qui présente des caractéres trés particuliers: la
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déchéance quadricnnale (1).» En France, la loi du 29 Janvier 1831
avait institué une déchéance quinguennale au profit du Trésor;
elle avait ainsi mis fin 4 ce procédé arbitraire pranqué pendant
assez longtemps et qui consistait pour PEtat, a déclarer, de temps
en temps, les créanciers déchus dc leurs droits.

L’article 117 du réglement libanais de comptabilité publique
du 12 Juin 1939 dispose: «Seront prescrites et éteintes définitive-
ment au profit de I'Etat les dettes qui n’ont pas été liquidées,
ordonnancées ou payées avant le 31 Décembre de la cinquiéme
année qui suit 'année financiére au cours de laquelle elles sont
nées, a moins que lo retard ne soit imputable a une faute de I'ad-
ministration ou 2 une procédurc engagéce devant les tribunaux.»
La déchéance en droit budgétaire libanais est, & certains égards,
plus favorable aux créanciers que celle instituée par la légistation
francaise du 29 Janvier 1831. Les régicments frangais de compta-
bilité publique stipulent en effet que scules les dettes «payées»
¢chappent & la prescription; les formalités de liquidation et d’or-
donnancement ne suffisent donc pas, si elles ne sont pas complétées
par I’acte matéricl de paiement, a conserver le droit des créanciers
au-drela des quatre ou cing ans. La rédaction de Particle 126 du
décret frangais du 31 Mai 1862 est, a ce point de vue, trés claire;
il y cst question de dépenses qui «n’auraient pu, 4 défaut de justi-
fications suffisantes, étre liquidées, ordonnancées et payées dans un
délai de cinq ans...» Au contraire dans l'article 117 libanais, la
conjonction copulative ef (ordonnancées e¢f payées) est remplacée
par la conjonction alternative ox, cc qui, interprété¢ d’une maniére
stricte, aboutit 2 donner aux créanciers de I’Etat libanais la pos-
sibilit¢ de se contenter des scules formalités de liquidation et
d’ordonnancement pour conserver leurs droits.

Cette prescription de droit public instituée par I'article 117
précité peut étre interrompue et suspendue dans deux cas: 19/ si
le retard dans le réglement de la dette st imputable a la négligence
ou 2 la mauvaise volonté de ’administration; 29/ si une procédure
relative au paiement de la detic a été engagée devant les tribunaux.

La déchéance ne constitue pas un privilege pour I'Etat, en

(1) Maurice DuveRrGer, of. Git., p. 384
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ce sens qu’elle peut aussi s’exercer contre Jui. Les créances d'impdts
que le Trésor a sur les particuliers sont en effet soumises, a la
méme déchéance quinquennale (v. art. 52 du déc.-loi No 117 du
12 Juin 1959).

Nous avons ainsi examiné les différentes régles qui régissent
JPexécution du budget libanais. Il faut maintenant étudier les in.sti-
tutions qui tendent a assurer une exécution budgétaire régulicre
et conforme & la volonté du législateur.



CHAPITRE IV

CONTROLE DE L’EXECUTION DU BUDGET

Sous un gouvernement d’assemblée, le Parlement détient pra-
tiquement tous les pouvoirs financiers; il joue un réle de premier
plan dans Pexécution comme dans la préparation du budget, les
ministres n’étant que des mandataires dociles, soumis a la volonté
du pouvoir législatif. Dans un régime parlementaire, comme le
régime politique libanais, Parlement et gouvernement sc partagent
les prérogatives du pouvoir et notamment les prérogatives budgé-
taires. La vie du budget se déroulant en quatre étapes: préparation,
vote, exécution et contréle d’exécution, chaque étape se¢ trouve
étre de la compétence exclusive de 'un des deux organes politiques.
En effet la préparation et I'exécution sont confiées au gouverne-
ment tandis que le vote ct le contréle d’exécution du budget
ressortissent 4 la compétence du Parlement.

11 existe trois systémes de contréle en dreit budgétaire libanais:
un contréle administratif, un contréle juridictionnel et un contréle
parlementaire. Tandis que les deux derniers ont pour but de sanc-
tionner les infractions budgétaires et les défauts d’exécution, le
premier contréle tend surtout & les prévenir et a les empécher.

SECTION I
CONTROLE DES DEPENSES ENGAGEES

C’est un contréle exercé par un organisme spécial composé
de fonctionnaires. Il saisit 'acte d’exécution budgétaire & sa nais-
sance, s'assure de sa régularité et de sa conformité 2 la loi de
finances; il aboutit éventuellement & paralyser les initiatives irré-
guliéres prises par les ministres et les ordonnateurs. Nous allons
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examiner le contréle des dépenses engagées au double point de vue
de son but et de son aménagement.

§ 1. — But du contrdle

Il n’est pas possible moralement et méme juridiquement d’an-
nuler un acte qui a engagé irréguliérement une dépense, lorsque
les créanciers: fonctionnaires, fournisseurs, entrepreneurs, etc... ont
rendu les services qui leur étaient demandés. Ces créanciers méritent
d’étre protégés surtout lorsqu’ils sont de bonne foi, c’est-a-dire
lorsqu’ils ignorent que 'acte d’engagement était irrégulier au point
de vue budgétaire. Il scrait également injuste et immoral de mettre
a la charge du fonctionnaire ou du ministre responsable le paiement
d’une dépense irrégulierement engagée, car cette dépense, «for-
mellement» illégale, n’a la plupart du temps profité ni 4 I'un ni
a Pautre; elle aboutit généralement a enrichir le patrimoine mo-
bilier et immobilier de I’Etat. Le ministre ou le fonctionnaire pour-
raient a bon droit opposer une exception fondée sur 'enrichisse-
ment sans cause réalisé & leur dépens par I'Etat.

Quand la dépense a été engagée (et le service rendu par les
co-contractants de I'administration) il devient difficile, disions-
nous, de lannuler au détriment du ministre ou du créancier,
méme si Pacte d’engagement est jugé non conforme aux lois et
réglements en vigueur. «Une fois la dépense faite, le service exécuté,
écrit Allix, il faudra bien payer: le Parlement... protestera peut-
étre pour la forme, mais il sera forcé de s’incliner devant les faits
accomplis. Il devait étre appelé & autoriser, il en sera réduit a
ratifier simplement (1).» Un contréle a priori de 'exécution bud-
gétaire est donc nécessaire, si 'on veut que cette exécution se fasse
conformément aux veeux du législateur, tels qu'ils sont exprimés
dans la loi de finances.

Aux termes de Particle 62 du décret-loi No 117 du 12 Juin
1959, toute proposition d’engagement doit étre soumise au visa
du contréleur des dépenses engagées. Toutefois en cas d’urgence,
le ministre peut décider directement de la dépense, sans passer par
le contréleur; il est néanmoins responsable en cas de dépassement

(1) Ebpcard ALLIX, op. cit.,, pp. 301-302.
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des crédits, Comme on le voit, le contréle institué par I'article 62
aboutit & soumetire les actes des ministres, ¢’est-a-dire en somme
les actes du pouvoir exécutif, & une sorte de censure administrative.

Nous avons déja dit que ce contréle a un caractére essentielle-
ment administratif puisque ¢’est un organc composé de fonctionnai-
res quil’exerce. Ce caractére administratif s’accuse lorsqu’on consi-
dére le but de ce contréle. En effet les pouvoirs du contrdleur se
limitent a2 Pexamen de la légalité des actes d’engagement; ils
ne peuvent en principe conduire le fonctionnaire a apprécier
I'opportunité des actes du pouvoir exécutif. Pour donner ou refuser
son visa, le contréleur doit se fonder uniquement sur la régularité
ou Dlirrégularité budgétaire et administrative de la formalité qui
lui est soumise; il juge, pour ainsi dire, en la forme; il lui est
interdit de se prononcer sur ['utilité de la dépense. Le ministre,
organe politique d’exécution du budget, est en effet seul juge de
I'opportunité des actes financiers qu'il pose. Cependant la ligne
de démarcation entrc contrdle de la légalité et contréle de 'op-
portunité s’avére en réalité assez fuyante; la tentation est grande
pour le fonctionnaire d’abuser de ses pouvoirs et de s’immiscer
dans les activités gouvernementales sous prétexte de contréler la
légalité des engagements de dépenscs. Aussi si les attributions des
contrdleurs ne sont pas strictement délimitées, le gouvernement
risque de se voir dépossédé de ses prérogatives financiéres au profit
de l'administration. Nous avons déja eu l'occasion de signaler
le danger d'une certaine autocratic administrative,

Au Liban, le systéme du contréle de 'engagement s’est beau-
coup perfectionné. Nous croyons qu’il est appelé a donner des
résultats de plus en plus satisfaisants. On peut dire, pour le moment,
qu'il a contribué dans unc trés large mesure a empécher I'engage-
ment de dépenses non prévues dans le budget et & mettre conti-
nuellement les ministres au courant des disponibilités budgétaires.
Il a mis un frein surtout aux engagements dont le chiffre dépasse
manifestement les crédits ouverts,

Le but de linstitution est donc de prévenir les infractions
budgétaires, notamment les dépassements de crédits. Nous allons
examiner maintenant ’aménagement du contréle et son fonc-
tionnement.
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§ 2. — Aménagement du contrile

Quel est lorgane chargé du contrdle de l'engagement des
dépenses? Cest, d'aprés Particle 65 du réglement de comptabilité
publique de Juin 1959 un fonctionnaire du Ministérc des Finances.
Ce fonctionnaire est nommé par décret pris sur proposition du
Ministre des Finances; il peut, au besoin, déléguer ses pouvoirs &
un collégue qui assumera le contrdle dans les différents départe-
ments ministériels. I1 existe une incompatibilité entre la fonction
de contrdleur et toute fonction relative & 'engagement, 4 la
liquidation, & 'ordonnancement ct au paicment des dépenses.
L’article 65 précité ajoute, in fine, que des contrdleurs primaires
(par opposition aux contrdleurs secondaires qui exercent leurs
fonctions en vertu d'une délégation de pouvoirs) seront désignés
dans chaque ministére, a compter de 1962.

L’organisation du contréle dc l'engagement des dépenses
g’inspire, dans scs grandes lignes, de I'organisation frangaise cor-
respondante. En France, une loi du 26 Décembre 1890 et un
décret du 14 Mars 1893 ont institué ce contréle; le but essentiel
de celui-ci était alors de renseigner les ministres sur I'état des
crédits et des disponibilités budgétaires; le controleur n'avait
qu’une mission de surveillance et de renscignement; il n’avait pas
le pouvoir de censurer les actes d’engagement irréguliers. Progres-
sivement Dlinstitution s'est transformée en un véritable contréle
de Ia régularité budgétaire et administrative. Il est remarquable
d’ailleurs, A ce point de vue, que les contrdleurs étaient 4 'origine
choisis dans les cadres du ministére ot ils devaient exercer leurs fonc-
tions. C’est plus tard qu’ils sont devenus des représentants du Minis-
tre des Finances. L’évolution, A ce dernier point de vue, s’explique
aussi par le fait que les ministres se sont longtemps refusé a sou-
mettre leurs décisions a Vapprobation d’un fonctionnaire de
carriére qui leur est inférieur hiérarchiquement. C’est pour trouver
une solution & ce probléme qu’on a di faire du contrbleur des
dépenses engagées un délégué du Ministre des Finances. Mais la
difficulté étant aplanie de ce coté, elle a surgi de T'autre: les mi-
nistres n’ont pas acccpté, de bon ceeur, la prééminence de leur
collégue des Finances.

Quels sont les pouvoirs du controleur des dépenses engagées?
Aux termes de I'article 66 du décrer-loi No 117 du 12 Juin 1959,
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le controleur examine les propositions d’engagement aux points de
vue suivants:

1o . Existence d’un crédit disponible et imputation correcte
de la dépense (sur Pexercice et sur le chapitre).

90— Conformité de la demande d’engagement aux lois et
réglements en vigueur.

30 .. Incidence de la dépense sur la situation financiére du
Trésor.

En principe, tout acte qui aboutit 3 Pengagement d’une dé-
pense publique, qui a donc pour effet de rendre I'Etat débiteur,
doit étre soumis au visa du contrdleur. Cet acte peut revétir
plusicurs formes: contrat, décret, arrété, etc... Chaque propo-
sition doit théoriquement faire lobjet d’une fiche spéciale d’en-
gagement. Il existe cependant une catégorie de dépenses ayant un
caractére permanent, tels les traitements du personnel qui revien-
nent chaque année et dont le montant n’est pas trés variable; il
a paru inutile de faire de nombreuses propositions d’engagement
pour ce genre de dépense; une formalité annuelle ou trimestrielle
suffit dans ces cas. C’est pourquoi le réglement de comptabilité
publique de Juin 1959 (article 64) stipule que des ‘propositions
peuvent étre faites:

— pour unc annéc entitre, s’il s’agit de dépenses relatives
aux traitements des fonctionnaires;

— pour trois ou six mois, s’agissant de toutes dépcnses ayant
un caractére permanent.

En droit budgétaire francais, les dépenses permanentes sont
définies comme étant cclles qui sont engagées automatiqeument
par Peffet des dispositions 1égales; dés le premier jour de 'exercice
elles sont inscrites au registre comme engagécs. «En ce qui concerne
les dépenses dc personnel, écrit Waline, le contréleur s’assure que
le nombre des emplois nouvellement créés, ajouté a celui des em-
plois déja existants reste, pour chaque catégorie de personnel,
dans la limite de Peffectif budgtéaire.»

Pour éviter que les lenteurs du contrdle ne paralysent 'action

gouvernementale, la loi a imparti des délais trés courts au contrg-
leur pour P'examen des formalités qui lui sont soumises. C’est ainsi
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qu'aux termes de 'article 67 du décret-loi N° 117 du 12 Juin 1959,
le contrdleur doit viser la propesition et la renvoyer a son auteur
dans un délai maximum de cing jours. S’il n’a pas statué sur la
demandc dans lc délai fixé, la proposition d’engagement pourra
étre exécutée, a sa responsabilité.

L’article 69 du décret précité distingue entre:

— le visa «sans observation» ou visa entier, qui autorise
Pengagement de la dépense pour tout le montant indiqué dans
la proposition;

— le visa «avec observation» ou visa partiel, qui autorise
Pengagement d’unc partie de la dépense.

Le contrdleur des dépenses engagées doit motiver les décisions
qu’il prend, notamment lorsqu’il ne donne qu'un visa partiel ou
lorsqu'il refuse le visa. Dans ces deux derniers cas, il doit sou-
mettre la formalité au Ministre des Finances; si celui-ci approuve
la décision du contréleur, le ministre intéressé {auteur de la propo-
sition d’engagement) pourra demander que le conflit soit tranché
en Conseil des ministres. 11 est interdit 2 ce dernier de passer outre
le visa, quand la décision du contrdleur est motivée par Uinsufhi-
sance des crédits budégtaires (v. art. 70 et 71 du décret-loi
Ne 117 du 12 Juin 1959). L’institution du contréle de 'engagement
des dépenses met en évidence le réle prééminent joué par le
Ministre des Finances qui, par P'intermédiaire de ses controleurs,
finit par avoir un droit de regard sur l'activité de tous ses col-
legues. «Le contréleur des dépenses engagées, écrit M. A. Le
Hénaff, cn refusant son visa, a le pouvoir de suspendre 'exécu-
tion dc la mesure présentée... Cc contréle a donc une large
extension et un effet éncrgique. C'est un instrument efficace
entre les mains du Ministre des Finances pour interdire le
dépassement des crédits et pour étre tenu au courant de leur
emploi (1).»

La loi oblige les contrdleurs & tenir unc comptabilité des
dépenses engagées; ceux-ci peuvent ainsi renseigner les ministres
4 tout moment, sur I’état des crédits encore disponibles (v. art. 122
du décret-loi N° 117 de Juin 1859).

(1) A. L HiNarr, Rapport général sur le contrdle de Uexéeution du budget, in
La Réforme budgétaire, t. 1, p. 107,
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Le contréle de Pengagement saisit donc «P’acte dépensier» a
sa naissance; celui-ci est examiné au point de vue de sa régularité
budgétaire et administrative avant qu’il ne produise ses effets juri-
diques, avant de rendre I'Etat débiteur. Cela aboutit & une sur-
veillance active et minuticuse de Pexécution du budget.

La dépense, une fois engagée, passc au stade de Pexécution
définitive qui s’achéve par I'opération de palement. Clest alors sur
les agents secondaires d’exécution que le contréle doit porter: Ja
Cour des comptes juge les comptables.

Appendice. — Le contréle de exécution du budget est confié,
aussi, a un service spécial du Ministére des Finances, appelé
Inspection des Finances. Ce service a une compétence générale
pour vérifier les comptabilités et les situations de caisse des services
et établisscments publics, ainsi que des municipalités que la loi a
soumis au contréle de la Cour des comptes. L'inspecteur qui cons-
tate une malversation doit requérir le Procureur général prés la
Cour des comptes de poursuivre pénalement 'auteur du délit
(v. art. 271 et 5. du décret-loi No 10 du 29 Déc. 1954).

SECTION 1T

CONTROLE DE LA COUR DES COMPTES
SUR LES COMPTABLES

Quand un controle a pour objet la vérification a priori d’une
formalité, et quand il ne comporte, pour toute sanction, qu'un
refus de visa ou 'octroi d’un visa partiel, il est sans gravité pour
la personne mémec des ministres ou des fonctionnaires qui y sont
sournis. Ceux-ci, lorsqu’ils acceptent les décisions du contréleur
de Pengagement, ne peuvent plus étre inquiétés. On pourrait qua-
lifter la sanction — refus de visa ou visa avec observation —
d’objective, d’impersonnelle: elle n’a pour effet que de suspendre
les propositions d’engagement, sans porter atteinte & leurs auteurs.
Ce contréle étant de caractére préventif, il n’y a pas d’inconvénient
a ce qu’il soit exercé par un organe administratif,
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Mais quand 'examen a posteriori d’une formalité ou d’un
compte aboutit & mettre en jeu la responsabilité personnelle des
fonctionnaires, le contréle a un caractére répressif. Il ne s’agit plus
alors d’arréter une formalité irréguliérc pour éviter de rendre
I’Etat débiteur. La dépense a été engagée et exécutée; c’est austade
final de Pexécution budgétaire qu’on se place pour juger ceux qui
ont manié matériellement des dcniers publics. On ne saurait confier
un tel contrdle 2 un organisme administratif, car 'administration
serait juge et partie dans une méme cause. Le confier au Par-
lement? Les députés n’ont pas une compétence technique suffisante
pour assumer cette tiche. Il y a donc plus de garantie & instituer
un organc indépendant spécialement chargé de juger les comptes.

§ 1. — Organisation et role de la Cour des Comptes

L’article premier du décret-loi No 118 du 12 Juin 1959 définit
la Cour des comptes, comme étant un organisme de caractére
juridictionnel et administratif {1). Bien qu’assez vague, cette qua-
lification est conforme a la réalité. En effet, d’une part, le caractére
administratif paralt évident, quand on examine la compétence
tant ratione personnae que ratione materiae de cette juridiction: seuls
les fonctionnaires sont justiciables de la Cour des comptes; la com-
pétence de celle-ci sc limite 2 I'examen des comptes publics. La
Cour a d’autre part un caractére juridictionnel; elle est constituée,
comme on dit, «sur le modele des assemblées judiciaires»; son
personnel comprend un président choisi parmi les magistrats de
la Cour, du Conseil d’Etat ou des tribunaux ordinaires, et désigné
par décret pris en Conseil des ministres. Avant d’entrer en fonc-
tion, le Président préte serment devant les Présidents de la Répu-
blique et du Conseil, en présence des Présidents du Conseil d’Etat,
du Conseil de la fonction civile et du Service d’inspection cen-
trale. Le Président de la Cour des comptes est assisté, dans son
travail, par plusieurs magistrats (v. art. 4 du décret-loi No 118 du
12 Juin 1959). Il existe, & cdté de cette magistraturc assise, un par-
quet constitué par un procureur général; celui-ci qui est choisi

(1) Il convient de noter que la Cour des comptes a €té rattachée a4 Ia
Présidence du Conseil, aux termes de art. 1, zlinéa 2, du décret-loi Ne 118
du 12 Juin 1959. Elie relevait autrefois du Ministére des Finances.
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parmi les magistrats de la Cour, est nommé, comme le Président,
par décret pris en Conseil des ministres. En ce qui concerne les
Conseillers et e substitut du Procureur, leur nomination fait ’objet
d’un concours; les conditions d’admission sont assez sévéres: aux
termes de Particle 6 du décret-loi N© 118 du 12 Juin 1959, portant
organisation de la Cour des comptes, les candidats doivent avoir
exercé la fonction de contréleur a4 la Cour, durant une période
minima de quatre ans; ils doivent en outre étre titulaires d'une
licence en droit. Contréleurs et avocat général prétent serment
devant le Conseil de la Cour des comptes.

Le Président, le Procureur et son assistant ainsi que les Con-
seillers ne peuvent étre mutés & une autre administration sans ’avis
du Conseil de la Cour. Ils sont révoqués par décret du Conseil de
discipline. Celui-ci comporte plusieurs formations; il est ainsi
composé:

10) Premier Président i la Cour de Cassation, Président du
Conscil d’Etat, et Inspecteur Général de la Justice, quand il s’agit
de juger le Président de la Cour des comptes et le Procureur
général,

20} Premier Président & la Cour des comptes, magistrat mem-
bre du Conseil d’Etat et magistrat des tribunaux judiciaires délégué

par le Ministre de la Justice, quand il s’agit de juger les Présidents
de Chambres.

39) Premicr Président 4 la Cour des comptes, Conseiller 2
la Cour ct magistrat délégué par le Ministre de la Justice quand il
s’agit de juger les conseillers et P'assistant du Procureur général.

4°) Premier Président ou Président de Chambre avec un
Conseiller et un contréleur, quand il s’agit de juger les contrdleurs
et les fonctionnaires administratifs de la Cour.

Aux termes de larticle 21 du décret-loi No 118 du 12 Juin
1959, le Procureur général représente le gouvernement auprés de
la Cour des comptes. En cette qualité, il se fait soumettre les
dossiers et donne ses conclusions. Il correspond directement avec
les administrations publiques au sujet de toute chose intéressant
sa fonction. Le service d'inspection financiére lui notifie copie de
ses rapports; le Procureur les examine et les renvoit, avec ses ob-
scrvations et suggestions, au service central de I'Inspection. Il peut,

Bud. Lib, ~— 15
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conformément a larticle 23, requérir le Parquet de la Cour de
Cassation de poursuivre pénalement tout fonctionnaire ayant com-
mis un délit susceptible de causer un dommage a PEtat; il doit
prendre cette initiative, au cas ol la Cour des comptes le demande.

Le Premier Président est chargé de Porganisation intéricure
de la Cour. Au début de chaquc année, il répartit le travail — qu’il
s’agisse du controle a priori ou du contrdle a posterior — entre
ses différents collaborateurs. Il peut, au besoin, modifier, en cours
d’année, la répartition initiale du travail.

Quels services sont soumis au contréle de la Cour? L’ar-
ticle 2 du décret-loi No 118 du 12 Juin 1959 soumet au contrd-
le de la Cour:

1. — les administrations publiques;

2. — les grandes municipalités;

3. — les municipalités placées sous jcontrdle par décision du
gouvernement;

4., — les établissements publics dépendant de PEtat ou des
municipahités;

5. — les organismes de contrdle quireprésentent I’Etat auprés
des établissements publics;

6. — les associations ou entreprises dans lesquelles I'Etat a

des intéréts.

En comparant Darticle 2 précité au méme article du décret-
loi No 9 du 23 Décembre 1954, on constate quc la compétence
de la Cour s’est quelque peu étendue. Sous I'empire des lois
de comptabilit¢ antérieurcs & 1959, les organismes dans lesquels
I’Etat a des intéréts (du fait d’une participation au capital, d’une
avance d’argent, ou de subventions) étaient soustraits au contréle
de la Cour.

Aux termes des articles 53 et 59 du décret-loi N° 118 de
Juin 1959, la Cour juge les comptes des comptables et de toute
personne ayant manié ou géré des deniers publics, sans y étre
légalement habilitée. (Ainsi donc en droit budgétaire libanais 1l y a
la double notion de comptable de fait et d’administrateur de
fait.) Comme on le voit, il n’y a pas a distinguer entre comptables
réguliers et comptables dc fait; tous ont obligation de faire juger
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leurs comptes. De la notion de ¢ i juri
Lo o tp- . ‘ de comptableﬂe_ﬁnt, la jurisprudence
octrine franqaise ont donné des définitions nombreuses et
n\uanc?cs’, H s'agit, d’aprés Waline, de personnes, «méme étran-
geres 4 lac_imm]strar]on, qui se sont ingérécs dans les fonctions
admmls:tratst €t, & cetle occasion, ont et le maniement matériel
de de.mcrs publics, ou méme, simplement, en ont disposé sans
contréler (1),

Lta Qour Juge les comptes et ne juge pas les comptables; cest
un principe connu en droit budgétaire frangais. La régle, en
France, avait ét¢ posée par I'article 11 de la loi du 16 Scptembre
1807; elle fut reproduite par Iarticlc 375 du décret du 31 Mai 1862.

Pour comprendre le sens du principe «la Cour juge les
comptes», on doit se rappeler que Pexamen d’un compte peut
aboutir 4 deux jugements de nature différcnte: 19/ un jugement
que l’{)n pourrait qualifier de personnel dans la mesure ou il peut
conduire a incriminer et 4 condamner le comptable; 29/ un juge-
ment que Pon pourrait qualifier d’objectif et qui porte sur la légalité
Intrinséque du compte; le juge fonde son appréciation sur les élé-
ments matériels de la comptabilité; il examine le compte au point
de vue d_c sa régularité budgétaire et administrative, en négligeant
en principe le coté de responsabilité du comptable. Le contréle de
1?. Cour consiste alors essentiellernent en une vérification objec-
tive de la ligne du compte.

_ Ce prlr_lcipe qui a connu une grande fortune en droit budgé-
taire frangais n'a pas été introduit dans notre €gislation financiére.
On a préféré, chez nous, confier 4 la Cour le soin de vérifier les
comptes et de mettre éventuellement en jeu la responsabilité des
comptables, C’est ainsi, en effet, qu'aux termes de Iart. 55. ali-
néa 3, du décret-loi No 118 de Juin 1959, la Cour peut déchz;rger
le comptable, quand lirrégularité résultc d’un cas de force
majeure; cela améne naturellement le juge a apprécier les éléments
de responsabilité personnelle et, donc, de Jjuger le comptable,

Il nous reste a étudier maintenant les régles relatives i la
procédure de vérification.

(1) MarceL WaLINE, op. ¢it., p. 175.
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§ 2. — Procédure du jugement des comples

I! convient, avant d’examincr la procédure en vigueur devant
la Cour des comptes, de dire en quoi consiste le contrdle a priori
exercé par celle-ci sur les formalités administratives. Le contréle
en question est essentiellement préventif; il saisit les opérations
d’exécution du budget i leur naissance. L’article 28 du réglement
dc comptabilité précité dispose que le but du contrdle a priori
est de constater la conformité des formalités administratives & la
loi de finances ct aux réglements en vigucur. Toute formalité qui
échappe 4 ce contrdle ne peut étre exécutée.

Quecls sont les actes soumis au controle a priori? Ce sont,
d'aprés les articles 29, 30 et 31:

19) En ce qui concerne les opérations de recettes: les forma-
lités relatives a la vente de biens domaniaux dont la valeur excéde

L.L. 10.000.
20) En ce qui concerne les dépenses:

a) les actes relatifs 4 la nomination, & avancement et a
la mutation des fonctionnaires permanents et provi-
soires (1);

b) les actes tendant A P'engagement de fonctionnaires con-
tractuels {sauf exception pour les journaliers);

¢) les marchés de fournitures ct d'entreprises d’'un mon-
tant supérieur 4 L.L. 20.000;

d) les compromis pertant sur un montani supérieur a
L.L. 10.000;

e) les formalités relatives A lachat de biens immobiliers
ct les projets de compromis se rapportant a4 des opé-
rations d’expropriation, quand le montant excéde
L.L. 20.000.

S’agissant maintenant du contréle a posteriori, la Gour exa-
mine les comptes et peut rendre A leur sujet deux sortes de juge-
ment: un arrét provisoire et un arrét définitif.

(1) 1l coavient de noter qu’aux termes du déeret N® 7366 du 18 Aolt
1961, le contrdle a priori a ¢té confié, dans une large mesure, au Conseil de la
fonction publique,

-
PEEL g

ErTT

P

ey

CONTROLE DE L’EXECUTION DU BUDGET 229

Dans l'arrét provisoire, la Cour reléve les irrégularités impu-
tées aux comptables; elle met ceux-ci en demeure de présenter
leurs moyens de défense dans un certam délai {qui ne deit pas étre
inférieur & trente jours). Si le comptable intéressé n’a pas présenté
ses conclusions dans le délai imparti, la Cour jugera Paffaire en
I’état. Les fonctionnaires justiciables de la Cour des comptes peu-
vent obtenir communication de leur dosster et se faire assister par
un avocat {art. 68 du décret-loi No 118 du 12 Juin 1959).

L’arrét définitif montre: 19/ si le comptable est quitte, c’est-
a-dire s1 la situation de sa caisse est réguliére et les comptes exacts;
20/ §’il est en avance, C’est-a-dire si sa calsse accuse un excédent
d’argent; 30/ 5’il est en débet, c’est-A-dire si la situation de sa caisse
est déficitaire par rapport a la somme qui devrait s’y trouver.

Quand le comptable est sorti de fonction et qu’il a été
déclaré quitte ou en avance, la Cour des comptes ordonne une
radiation des inscriptions hypothécaires prises sur ses biens. Dans
1e cas oll un arrét de débet a été rendu, le fonctionnaire incriminé
a lobligation de rembourser la somme qu’il doit au Trésor, dans
un délai fixé d’une {maniére discrétionnaire par la Cour {art, 55
du décret-loi No 118 du 12 Juin 1959).

Le réglement de comptabilité publique prévoit I’hypothése oli
le comptable décéderait en fonction. Il suspend la dévolution des
biens successoraux jusqu'au prononcé d’un arrét déinitif sur les
comptes. II fait en outre obligation & Padministration intéressée de
communiquer & la Cour les comptes du {onctionnaire décédé, et
ce, dans un délai maximum de trois mois & compter du jour de
la mort. Pour éviter que les lenteurs de la procédure ne portent
préjudice aux héritiers, le réglement de comptabilité donne un
délar d’égale durée a la Cour des comptes pour rendre son arrét.
Dans tous les cas, si la Cour n'a pas statué définitivernent sur les
comptes, six mois aprés le décés, la dévolution successorale se fait
automatiquement, 3 moins qu’iln’y ait des empéchements juridigues
d’un autre ordre (art, 35 précité).

Il existe deux voies de recours contre les arréts de la Cour
des comptes: le recours en révision et le recours en cassation (art.
73 du décret-loi N© 118 de Juin 1959). Les arréts ne sont guére
susceptibles d’appel, c’est-a-dire qu’il n’y a pas de juridiction
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supérieure & la Cour des comptes, capable de prononcer un nouveau
jugement sur des matieres ayant fait Pobjet d’un arrét définitif.

Aux termes de Darticle 74 du réglement de comptabilité pu-
blique de Juin 1959, la Cour peut procéder & la révision de ses
arréts, soit a la réquisition du Premier Président, du Procureur
général, du Ministre des Finances {pour défendre les intéréts du
Trésor) ou des administrations intéressées, soit sur la demande du
comptable lui-méme. Le recours en révision n’est pas, sauf décision
contraire de la Cour, suspensif d’exécution. La révision est effectuée
par une formation spéciale de la Cour des comptes: Premier Pré-
sident, Président de la deuxiéme Chambre et membres de la
Chambre ayant rendu larrét.

A quelles conditions la Cour peut procéder a la révision?

1) Quand le comptable a recouvré les piéces justificatives
dont I’absence avait déterminé 'arrét de débet.

20) Quand, & l'occasion de la vérification d’autres comptes,
on découvre une omission, une erreur, un faux ou un double
emploi.

Le recours en révision n’est pas assujetti a un délai.

Un recours en cassation peut étre formé, d’aprés article 75
du décret-loi No 118 du 12 Juin 1959, devant le Conseil d’Etat
pour incompétence, violation de la loi et des régles de procédure.
11 doit étre introduit dans le délai de deux mois & compter de la
notification de I'arrét,

Le Procureur général prés la Cour des comptes, le Ministre
des Finances (pour compte du Trésor}, les administrations intéres-
sées ainsi que le comptable incriminé ont qualité pour former le
pourvoi en cassation. Les arréts du Conseil d’Etat lient la Cour
des Comptes (art. 76).

Nous arrivons maintenant 4 la derniére phase du contréle
de Uexécution du budget: la phase parlementaire.

,
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SECTION LI

CONTROLE PARLEMENTAIRE

Les auteurs qui ont analysé la nature de lacte budg.étz:.lre
considérent que la loi de finances est différente (_ics lois _ordlnalres
votées par le Parlement. Si le budget est une loi au point fie vue
formel ou organique, il ne l'est pas au point de vue materlel: En
effet le législateur vote généralement des textes contenant des rcgles
permanentes; or le budget contient essentiellement des autorisa-
tions et des prévisions de dépenses et de recettes pour une Penode
déterminée. Considéré comme une loi parce qu’il est décidé par le
Parlement, le budget est, au point de vue de son contenu, un
acte d’administration destiné i assurer le fonctionnement des ser-
vices publics. La compétence du législateur en cette matiere tr(,)uve
sa principale justification dans le fait que le bud_get est d’'une
importance telle qu’il doit normalement étre sournis au vote des
représentants de la nation.

Les différents systémes de contrdle que nous avons étudiAés,
qu’il s’agisse du contrdle des dépenses engagf’:es ou du contréle
juridictionnel de la Cour des comptes, s’ztpphqut_:nt surtout ala
partic administrative de exécution budgétatre; ils ont été créés
dans le but d’assurer la régularité d’exécution aiu miveau des or-
donnateurs et des comptables. Ils doivent normalement €tre cou-
ronnés par le contréle supréme du Parlement. Ala 1’01 de bu(%get
correspond naturellement une loi des comptes qui est que lex-
pression du contréle parlementaire. Quelle est la nature de ce
controle; comment fonctionne-t-il?

§ 1. — Nature du contrile

«Le contréle de Pexécution du budget, écrit Waline, c'est en
somme le contréle de la fagon dont le pouvoir exécutif a exéeuté
une loi, c’est-a-dire la volonté du Parlement. Il est donc' nox:mal
que ce contréle aboutisse 3 un acte du Paflement lui-méme,
apurant définitivement les comptes de la Natiorx (1)...»

(1} MarceL WALINE, op. ¢it., D 181.
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Les députés, n’ayant ni la compétence, ni le loisir nécessaires
pour controler U'exécution du budget de la méme maniére que les
organes administratifs ou juridictionnels qualifiés, se contentent de
vérifier les grandes lignes du compte. Il s’agit, pour eux, de voir
si leurs prérogatives en matiére financiére ont été respectées, si
Paction administrative et gouvernementale n’a pas porté atteinte
a leurs droits. C’est un contréle de nature politique, tandis que le
controle administratif et juridictionnel a un caractére essentiel-
lement technique. Un contréleur général de la Marine, en France,
écrit trés justement: «Ce n’est pas & dire qu’au cours de 'exécu-
tion du budget, il soit possible de se désintéresser de la marche des
dépenses et de Putilisation des crédits. Mais c’est’objet du contréle
ministériel qui s’exerce sous deux formes: contréle préventif de
I'engagement... dévolu au ministre des finances, contrdle concom-
mittant et a posteriori que chaque ministre exerce sur ses services,
alaide de ses organes spécialisés de contréle. Le contréle ministériel
a donc un autre but que celui du contréle parlementaire: celui-ci
a pour objet de mettre éventuellement en cause la responsabilité
ministérielle; celui-la a pour mission de fournir aux ministres les
moyens de réprimer ou de redresser les pratiques contraires au bon
emploi des crédits dont ils portent la responsabilité. L’un est
une arme contre les ministres, 'autre est un instrument entre leurs
mains {1).»

On peut, d’une maniére plus précise encore, se fonder sur les
considérations suivantes pour qualifier de politique le contréle par-
lementaire: 1°/ I'adoption du budget par le Parlement équivaut
indircctement 4 un votc de confiance en faveur du gouvernement
appelé a exécuter la Joi de finances. Le refus total du projet
vaut pratiquement refus de la confiance parlementaire: le gou-
vernement doit alors démisionner; 2¢/ le contréle de ’exécution
du budget par le Parlement, s’il aboutit & une approbation des
comptes, c’est-a-dire au vote de la loi de réglement, équivaut
implicitement & un renouvellement de la confiance parlementaire.
Si Pexécution est jugée défectueuse et non conforme & la volonté
de la Chambre, celle-ci sanctionnera, en principe, P’action gou-
vernementale par un retrait de confiance.

(1) A. L Hénarr, op. cit., p. 131,
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Le but et Pesprit du contréle parlementaire, ainsi que les
sanctions qui peuvent en résulter contre le gouvernement {mise en
jeu de la responsabilité ministérielle) traduisent assez son caractére
politique. Sa préparation souligne cette caractéristique.

§ 2. — Organisation du contréle

L’article 87 de la constitution libanaise de 1926 dispose: «Le
compte définitif de I'administration des finances, pour I’cxercice
clos doit étre soumis a la Chambre et approuvé avant la promul-
gation du budget du deuxiéme exercice aprés celui auguel le compte
se référe.» L’administration dispose ainsi d’un délai suffisant pour
la production de ses comptes. Ce délai ne pouvait étre plus court,
car le travail qu'il s’agit de préparer est énorme et compliqué; il
consiste en une récapitulation de toutes les opérations financiéres
intéressant le budget; on doit notamment reprendre les divers
crédits votés ainsi que les crédits additionnels et les comparer avec
les sommes dépensées; on procéde i une comparaison du méme
ordre entre les recettes mises en recouvrement et les recettes recou-
vrées. Le délai de Particle 87 précité ne pouvait, d’autre part, étre
plus long, car une discussion des comptes qui serait intervenue
plusieurs années aprés Pexécution du budget perd nécessairement
de son actvalité; le Parlement finit par se désintéresser d'une loi
de réglement se rapportant & un trop vieil exercice financier.
«A six ou sept années de distance, dit si justement Allix, toutes les
responsabilités s’évanouissent. Des infractions qui remontent a si
loin n’émeuvent plus; elles sont couvertes par unc sorte de pres-
cription tacite, Leurs auteurs ne sont plus en fonction, souvent
méme ont disparu de la vie publique.»

Aux termes de Particle 235 du décret-loi No 10 du 29 Décembre
1954, la loi de réglement doit contenir les éléments suivants:

I. — crédits non engagés et devant, de ce fait, &tre annulés;

2. — crédits a reporter 4 'exercice suivant;

3. - solde du compte Fonds de Réserve pour 'exercice pré-
cédent;

4, — mouvements du Fonds de Réserve;

5. — déficit ou excédent du budget exécuté;

6. — situation du Fonds dc Réserve au jour de la cléture de
Lexercice.
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En ce qui concerne les recettes, les renscignements suivants

doivent étre fournis {art. 236 du décret-loi précité):

—— évaluation des recettes; .

— droits acquis du Trésor au cours de Pexercice;
— réalisation des recettes reportées du précédent exercice;
— recettes recouvrées en cours d’exercice;

— recettes périmées;

. — recettes prescrites;

. — receltes A reporter.

Depuis quelques ‘années, au Liban, un certain effort a ét(\i
fait pour permettre le vote rapide de la loi des comptes. I’l est &
craindre cependant qu'avec I'accroissement des moyens d actlpr}
financiers de I'Etat — dépenses et recettes — et la com[?lcmte
croissante de notre mati¢re budgétaire, le délai de production et
de réglement des comptes ne soit plus respecté.

CALENDRIER ET PROCEDURE BUDGETAIRES

NG LR N

Différentes phases de la procédure Dates

1. — Préparation du budget Année N-1

1. Préparation du budget des différents mi- | Avril-Mai
nistéres — Centralisation par le Ministre
des Finances.

2. Présentation du budget au Conseil des | Aodt-
Ministres, par le Ministre des Finances. | Septembre
Rapport économique et financier.

3. Dépét limite du projet de loi de finances | Septembre-
a ’assemblée. Octobre

I1. — Adoption du budget
Qct.-Novembre

1. Examen par la Commission des finances

2. Rapport général du Président de la Com- | Novembre
mission des finances 4 I’Assemblée

3. Discussion en séance a I’Assemblée Décembre

4. Vote et promulgation de la loi de budget | au plus tard

le ler Janvier
de ’année N-2.

CONCLUSION

Nous avons ainsi retracé 'évolution budgétaire au Liban.
L’observation et la recherche nous ont permis de dégager les grandes
constantes de celle-ci. Il nous faut maintenant, par un effort de
prévoyance, projeter dans I'avenir les résultats constatés afin de
découvrir les voies de 'évolution future. Pour comprendre la situa-
tion actuelle de nos finances publiques, dans toute sa vérité, nous
avons di, dans la premitre partie de cet ouvrage, faire, si 'on peut
dire, de T’histoire budgétaire libanaise. La connaissance du passé
a rendu possible, dans une trés large mesure, celle du présent.
La somme des deux connaissances va nous permettre de spéculer
sur notre avenir financier. Les linéaments de celui-ci commencent
a paraitre & travers le présent; ils annoncent déja la politique et
les réformes futures.

Les lois d’évolution que nous avons dégagées demecurent va-
lables, croyons-nous, pour Pavenir. Rappelons-les:

Premiérement: La transformation des finances publiques, au
double point de vue quantitatif et qualitatif, est commandée par
le développement du réle de I’Etat.

Deuxiémement : Le développement du réle de I'Etat ou déve-

loppement fonctionnel est commandé lui-méme par I'évolution

socio-économique.

Ainsi donc, pour prévoir I'évolution budgétaire future, il faut
observer dans quel sens va la transformation socio-économique du
pays et suivant quelles tendances se développe le réle de I’Etat.

En procédant de cette maniére, on ne risque pas de faire un
travail purement spéculatif.
*
* *

Tant que les besoins de la population libanaise étaient assez
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simples, 'initiative privée arrivait i les satisfaire. Elle y sufﬁsgit
au point de vue de la quantité et de la qualité. La' productlo.n
intéricure complétée par le commerce d’importation pouvait
satisfaire les exigences d’une population qui ne dépassait pas, en
1931, 800.000 personncs. L’économie libérale qui prévalait en ce
temps correspondait naturellement a la réalité socio-économlque.
Les intéréts individuels coincidaient avec Pintérét général; il y
avait entre eux, comme disent les physiocrates, harmonie plutdt
qu’antagonisme. L’Etat dont le réle était réduit au minimum se
retirait de 'économie; il se voulait en dehors d’elle. Dans ces con-
ditions, le budget demeurait relativement stable, de petite
envergure.

Nous avons déja parlé de cette croissance des structures l.iba-
naises qui s’est manifestée a partir de la deuxiéme guerre mondla‘le,
suscitant une augmentation et une «diversification» des bcs91ns
socio-économiques. Nous avions dit alors que Pinitiative privée
parvenait de moins en moins a satisfaire ces besoins; la marge
d’insatisfaction appelait, de plus en plus, Pintervention des pou-
voirs publics. Ainsi avaient commencé a se développer les fon_c~
tions sociales et économiques de I'Etat, déterminant un accrois-
sement des dépenses publiques.

Pour prévoir I'évolution budgétaire future, il convient main-
tenant de rechercher dans quels domaines, dans quelle mesure
intervention économique et financiére de I'Etat est aujourd’hui
sollicitée. Aprés quoi, il sera possible de dire si le budget peut
encore garder la structure et les dimensions d’un budget. d’Etat-
gendarme, ou §'il est appelé A connaitre une transformat:o.n fon-
damentale au double point de vue quantitatif et qualitatif,

*
* ¥

Il y a un appel d’interventionnisme étatique dans tous 'les
domaines de la vie nationale. C’est un fait que révéle une certaine
connaissance de la réalité¢ libanaise. L’initiative privée ne peut
plus, a elle seule, apporter des solutions valables 21. tous les pro-
blémes qui se posent; ceux-ci ont pris des proportions telles que
IEtat se trouve obligé de préter son concours pour les résoudre.

Dans le domaine de I'économie d’abord, I'initiative publique
. . g N
est requise pour corriger le déséquilibre des structures. 1l s’agit
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d’un déséquilibre dans les parts prises par les différents secteurs,
agricole, industriel et commercial, dans la formation du revenu
national; le commerce apparait comme hypertrophié par rapport
aux secteurs secondaire (industrie) et primaire (agriculture). D’a-
prés un économiste, la proportion type tend i étre de 1/5, 2/5,
2/5; or la proportion libanaise est de 1/5, 1/5, 3/5. Le directeur
de I'lrfed a mis I'accent sur la fragilité d’une économie basée prin-
cipalement sur les opérations commerciales; il a invité les respon-
sables & remédier a cette anomalie structurelle par une exploitation
optima des ressources naturelles du Liban, surtout dans les do-
maines de I'industrie et de I'agriculture. Clest en effet par la part
qu’il prendra de plus en plus dans les investissements — au moyen
des dépenses publiques — que I'Etat pourra réduire la marge
d’insécurité propre & notre économie actuclle, Raisonnant dans le
méme sens que 'Irfed, un Ministre des Finances déclarait: «Le
sccond projet que nous comptons mettre immédiatement a
I’étude, est le réaménagement des activités libanaises de maniére
a diversifier 'économie et & compléter au maximum nos ressources
d’ordre matériel, spirituel et humain; il ’agira de dresser la poli-
tique industrielle, commerciale, touristique, éducationnelle que le
pays réclame depuis bien longtemps (1).»

L'initiative publique au Liban a perdu ce caractére facultatif
qu'elle avait avant 1939; clle devient aujourd’hui obligatoire dans
une large mesure; elle est commandée par Pévolution économigue
générale. Le budget qui est considéré comme la traduction chiffrée
de la politique gouvernementale va se ressentir progressivement du
développement de cette initiative, des interventions toujours plus
fréquentes de I'Etat.

Pour réaliser 1’équilibre des structures économiques ’action
de I'Etat doit tendre & stimuler les secteurs agricole et industriel,

Dans le secteur primaire {ou agricole), les besoins sont énormes
et Ies problémes trés graves. Pour exprimer I'anomalie inhérente
au domaine agricole libanais, il suffit de rappeler les chiffres sui-
vants: la moitié de la population vit de 'agriculture alors que
celle-ci ne contribue 4 la formation du revenu national que dans

(1) Maurice GEMAYEL, Ministre des Finances: Déclaration & la Revue
Action de Sept. 1960, p. 1038,
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la proportion de 189, environ! La dégénérescence de ce secteur
depuis six ans a pour principale conséquence le dépeuplement des
villages libanais. Le paysan émigre ou va trouver en ville un quel-
conque emploi. Des solutions d’ordre gouvernemental doivent étre
apportées a ces problémes. La déclaration ministérielle du gou-
vernement Salam en date du 18 Aofit 1960 témoigne des préoccu-
pations de I'Etat 4 ce sujet. L’accent est mis sur la nécessité de
procéder a une sorte de planification générale des eaux, sur I'exé-
cution des grands projets hydrauliques dans toutes les régions
agricoles et notamment au Liban-Sud, au Liban-Nord et dans la
Békaa. Le ministére promet en outre d’étudier la possibilité d’amé-
nagement de barrages et de lacs artificiels pour emmagasiner de
Peau. «Si, maintenant, a dit le Ministre des Finances, nous exami-
nons par ordre de priorité les besoins du pays, nous ne pouvons
que revenir a la déclaration de Sir Alexandre Gibb qui, il y a
douze ans, affirmait qu’avant vingt-cinq ans le Liban manquerait
d’ean pour boire. Par conséquent parmi nos préoccupations ma-
jeures se trouve le probléme de ’eau. Le devoir des pouvoirs publics
est d’y faire face sans retard.» L’équipement hydraulique constitue
donc 'un des principaux travaux d’infrastructure que I'Etat a a
entreprendre dans le secteur primaire. Les réalisations de base
doivent en outre étre complétées par la création d’organismes
chargés de l'orientation agricole et d’instituts publics ou semi-
publics spécialisés dans I"octroi des crédits & moyen et a long terme.
L’Etat doit tout mettre en ceuvre pour fixer le paysan libanais sur
sa terre. A cet effet, il ne peut se contenter d’installer I'équipement
agricole de base; il lui faut de plus élaborer une politique tendant
a dispenser le bien-étre et les loisirs aux campagnards, juste assez
du moins pour arréter «l’exode rurale par ennui». Le rapport de
I'Irfed est & cet égard catégorique; on peut y lire, en effet: «Mais
plus que 'eau, plus que les routes et plus que I'électricité, il faut
des équipes polyvalentes, techniquement préparées et qui se con-
sacreraient 4 I'animation rurale dans les villages (1).»

Les gouvernements du Nouveau Régime semblent avoir me-
suré I’étendue des besoins dans le secteur agricole. Ils ont compris
que ’Etat ne peut plus exciper de sa neutralité économique pour

(1) Avant-rapport du Pére Lesrer. V. L’Orient, 22 Sept. 1960,
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laisser faire, laisser passer; il est requis d’'intervernir, de préter son
appui a l'initiative privée. Si la partie «Réalisations» des derniéres
déclarations ministérielles est exécutée, la part des investissements
dans les dépenscs publiques va augmenter de pius en plus, trans-
formant ainsi la physionomie traditionnelle de notre budget.

Si 'on se tourne maintenant vers le secteur secondaire (I'in-
dustrie), on constate que l'action publique est sollicitée d’une
maniére aussi pressante. Les difficultés des industries existantes
posent 4 PEtat des problémes sérieux et complexes. La aussi, un
plan systématisé et harmonieux, combinant I'initiative privée et
I'initiative publique, s’avére de plus en plus nécessaire. Il n’est pas
possible, dans le cadre de cet ouvrage, de prendre position dans
le débat qui s’est institué depuis quelque temps entre industriels
et commergants libanais au sujet du protectionnisme économique.
On peut néanmoins affirmer que: 19/ ne sont pas bien fondées les
considérations théoriques et pratiques qui tendent & empécher Pex-
pansion industrielle du pays. Le Liban, dit-on, est pauvre en ma-
tiéres premiéres; le secteur secondaire ne peut connaitre qu’une
faible croissance. A cela on peut répondre que Findustric lourde
nous estsans doute interdite & cause justement du manque de ma-
tiére premiére; nous devons cependant arriver a produlre toute
sorte de marchandise ou la part du travail de la main-d’ceuvre
est prédominante. «Il n’est pas dit, affirment les experts interna-
tionaux, que le Liban ne pourra pas devenir compétitif, pour
certaines productions industrielles de qualité (1)»; 20/ il est né-
cessaire que I’Etat contribue au développement de lindustrie
nationale afin de contrebalancer la croissance hypertrophique du
secteur commercial; 39/ i1 est prouvé statiquement que la part
des salaires dans les revenus provenant du secteur secondaire
est plus importante que la part correspondante du secteur ter-
tiaire ou commercial. Ainsi donc, méme au point de vue stric-
tement social, une politique gouvernementale de plein emploi doit
tendre & encourager les investissements dans le domaine industriel.

Dans I'industrie, comme dans I'agriculture, les problémes de-
viennent de plus en plus complexes. L’initiative privée, abandonnée

Y

(1)  Avant-rapport du Pére LEBRET, ibid.
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3 elle-méme, est bien incapable de trouver des solutions adéquates.
Une auvre de grande envergure, commencant par les travaux
&lémentaires d’infrastructure et finissant par I'établissement d’une
législation sociale perfectionnée doit étre entreprise courageuserment

par I’Etat.

L’Etat est appelé a prendre en charge Pinfrastructure de
Péconomie libanaise; il ne peut plus compter entiérement sur le
secteur privé pour réaliser I'ceuvre de transformation structurelle.
L’évolution économique du pays ne peut continuer d’étre déter-
minée par le libre jeu de Voffre et de la demande. Une action
publique orientée doit pouvoir modifier le cours de cette évolution
dans le sens d’une plus grande efficacité. 1l faut désormais que la
politique financiére traduise de plus en plus les objectifs de la
politique économique.

*
* Kk

1l v a également un appel d’interventionnisme étatique dans
le domaine social: domaine ouvrier, domaine de l'enseignement,
etc...

Nous avions, dans la premiére partie de cet ouvrage, établi un
rapport de cause a effet entre Pinexistence, autrefois, d’un mi-
lieu ouvrier libanais et la «neutralité sociale» de PEtat. Nous disions
que I'insuffisante concentration du facteur humain et la faible densité
ouvriére qui caractérisaient la réalité libanaise d’avant 1939 ne
favorisaient guére la formation d’un véritable prolétariat et 'épa-
nouissement de mouvements syndicaux. Il était naturel, dans ces
conditions, que 'Etat ne cherchét pas a intervenir dans ce domaine;
’harmonie régnait entre les diverses classes de la ‘population; les
pouvoirs publics n’avaient qu’a laisser faire...

La structure sociale du pays a commencé & se transformer, a
partir de la deuxiéme guerre mondiale, appelant de plus en plus
Iintervention des responsables. La masse des salariés est devenue
avjourd’hui, du fait de son importance numérique, unc puissance
avec laquelle il faut compter. «D’aucuns pourTont penscr, écrit un
spécialiste de la question, qu’il est encore tot de parler de vraie
lutte de classes. Il existe tellement de divisions entre les commu-
nautés du Liban qu'il y a peu de place pour un esprit de classe...
Clest vrai en partie, mais il faut prendre garde. Les aggloméra-

PR
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tions ouvriéres deviennent de plus en plus compactes ct il n'est
rien qui unit comme le besoin ressenti en groupe (1).» L’évolution
généralc tend donc a détruire 'harmonie sociale. D'inquiétantes
inégalités résultent de la différence excessive des niveaux de vie
entre les différentes couches de la population. Seule, aujourd’hui,
I'initiative publique peut arriver a rétablir 'équilibre rompu. La
déclaration ministérielle du 18 Aofit 1960 trace les grandes lignes
de la politique sociale du gouvernement: lutte contre la vie chére
et I'accaparement, mise au point d’une législation spéciale pour
Iimportation des produits pharmaceutiques, en vue de les mettre
a la portée de la classc laborieuse; réalisation de laSécurité Sociale
par étape, en commengant par les assurances meédicales; construc-
tion d’une cité ouvriére, d’habitations & bon marché, etc... On
sait que le projet gouvernemental de Sécurité Sociale prévoit la
participation du Trésor aux frais de gestion de la Caisse Nationale
de Sécurité. L'intervention de I'’Etat dans ce domaine aura néces-
sairement une incidence sur les finances publiques; un budget
spécifiquement social tend & se constituer. Avec l'accélération de
I'évolution économique, ce budget est appelé & se développer con-
sidérablement; il tendra dc plus en plus & devenir 'expression
chiffrée de la politique sociale du gouvernement.

L’enscignement qui est considéré communément comme fai-
sant partie du domaine social, passe aussi, depuis gielques années,
par une véritable crise. La également les problémes sont devenus
d’une complexité telle que VEtat ne peut demeurer indifférent.
Il est obligé de fournir un effort complémentaire de l'initiative
privée.

La croissance démographique au Liban a eu pour effet de
tripler la population scolaire, en moins de trente ans. Celle-ci
s’éléve aujourd’hui, d’aprés les plus récentes statistiques, a 302.000
éleves, dont 7000 étudiants universitaires (2). Les effectifs corres-
pondants, en 1933, étaicnt estimés & 104.133 éléves dont 1.173
étudiants universitaires (3). Il était possible, en ce temps, au sec-
teur privé, de contenir la quasi-totalité de la population scolaire.
C’est pourquoi I’Etat comptait sur les écoles privées (nationales et

(1) Jean Mourap, Syndicalisme et lutte des classes, in Le Jour, 29 Aot 1960.
(2) L'Orient, 11 QOct. 1960.
(3) Ihid.
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étrangéres), pour suppléer ses propres Jacunes. Sur un chiffre total
de 1307 établissements publics et privés (toute catégorie: primaire,
secondaire et supérieure) il n’en possédait en 1933 que 138 (1)... Les
écoles officielles sont aujourd’hui au nombre de 1288 environ (2},

1l existe actuellement au Liban un probléme aigu de Pensei-
gnement, qui ne peut plus étre traité qu’au moyen d’une action
conjointe du secteur privé et du secteur public. La population
scolaire augmente chaque année de 15 a 20%. Il y a surpeuple-
ment dans les écoles de la ville et dans celles de la montagne.
L’évolution socio-économique {la croissance démographique no-
tamment) tend naturcllement & charger le gouvernement d’une
responsabilité grandissante en cette matiére. Le budget du Minis-
téere de PEducation Nationale est appelé & se développer rapide-
ment pour permettre & Etat de rattraper le retard qu’il a sur
cette évolution. La récente déclaration du ministre responsable,
a ce sujet, annonce pour Pavenir la mise en application d’'une
politique d’intervention scolaire: «Les sans-écoles sont, hélas, cette
année au nombre de 100 2 150.000. La seule solution serait 'ang-
mentation du nombre d’écoles. Nous venons d’en créer 150 pri-
maires et quatre secondaires, Mais il reste naturellement beaucoup
3 faire (3).»

Le développement du réle de I'Etat ou, ce que 'on pourrait
appeler, sa croissance fonctionnelle se traduit, 4 ]a limite par un
élargissement de I'appareil administratif, I1 est en effet nécessaire
de procéder i 'extension des services traditionnels et &4 la création
de services originaux afin de permettre aux pouvoirs publics d’as-
sumer convenablement leurs nouvelles responsabilités.

*

* %
Le développement de Pappareil administratif, aura néces”
sairement des répercussions sur les structures budgétaires. Réper-

cussions d’ordre numérique et quantitatif dans la mesure o a
Pextension des services traditionnels et a la création d’institutions

(1} Bulletin Ec. des Elals du Levant sous Mandat Frangais, N© 2, 1933, An-
nexe 23.

(2) L’Orient, 11 Oct. 1960,

(3) Kamar JoumsLaTT, Ministre de I'fducation Nationale: Déclaration
4 L'Orient, 11 Qct, 1960.

e
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originales devra correspondre un accroissement paralléle des dé-
penses publiques. Répercussions d’ordre qualitatif aussi dans la
mesure oit 'introduction de catégories financiéres nouvelles dans
notre constellation budgétaire conduira progressivement 4 la révo-
lution des méthodes suivies dans I’établissement des lois de finance.

Les charges de I'Etat ont suivi, depuis I'Indépendance, un
constant mouvement d’accroissement. Nous ne pensons pas que
ce mouvement soit prés de s’arréter. A la multiplication progres-
sive des travaux d’équipemcnt économique correspondra donc
nécessairement un gonflement du budget d’investissement ou
budget extraordinaire. De méme qu’a la généralisation du
systéme de Sécurité Sociale (par la création d'une branche
«Maladie-Maternité», d’une autre branche «Accident de travail
ct maladies professionnelles», «Allocations familiales» et «In-
demnités de fin de service») devra correspondre forcément une
croissance du budget social. Toute intervention de I’Etat dans les
divers domaines de la vie nationale et, en général, tout développe-
ment de Pinitiative publique se traduira par un accroissement des
dépenses. Prévoir que celles-ci vont diminuer 4 I’avenir c’est ignorer
Pétendue des besoins socio-économiques et les limites de Pinitiative
privée. Il n’est pas inutile de répéter que la progression démogra-
phique d’unc part et 'évolution économique et sociale d’autre part
tendent & faire éclater les cadres étriqués d’un libéralisme inté-
gral fondé entiérement sur Pinitiative privée.

S’agissant des transformations qualitatives de notre régime
budgétaire, on peut dire que le domaine des finances publiques,
au Liban, tend i s’élargir et 4 se diversificr. LEtat-gendarme
d’avant-guerre concevait le budget comme un «mal nécessaire» qui
permettait de couvrir, au moyen des taxes et impéts, les charges
des services.

L’accroissement des moyens d’action financiers de I’Etat, dé-
penses et ressources publiques, aprés la deuxiéme guerre mondiale,
a conféré un dynamisme nouveau au budget. Celui-ci n’est plus
représenté comme un compte des frais de gestion de la commu-
nauté nationale. Il tend 4 devenir un instrument d’orientation et
de développement économique. Au stade ol nous nous trouvons,
il apparait que l'intégration des finances dans ’ordre socio-écono-
mique s’accomplit, en fait, par une sorte de déroulement naturel
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de Ihistoire; la participation de I'Etat a cette action osmotique
est plut6t négligeable. En effet les pouvoirs publics ont, jusqu’ici,
subi passivement cette solidarité profonde qui s’établit entre les
activités financiéres de P'Erat et la vie économique générale. Les
Initiatives isolées de certains gouvernements ont tendu parfois i
modifier ce processus d’intégration dans le sens d’une plus grande
efficacité.

La finalité économique et sociale des finances de ’Etat: telle
est la nouvelle dimension qui commence 2 s’introduire dans notre
monde budgétaire. Nos dirigeants doivent en prendre conscience
et révolutionner les bases d’établissement du budget, pour les
adapter aux impératifs de la science financiére moderne. Dans
cet ordre d’idées, nous préconisons les réformes suivantes:

10} Les pouvoirs publics doivent établir ce que nous pourrions
appeler «une gestion conjoncturelle du budget», c’est-a-dire une
politique financiére souple, adaptée aux nécessités sociales et éco-
nomiques du moment. 1I est entendu que seul le budget de déve-
loppement (ou d’investisscment) peut faire Pobjet d'une teile
gestion, le budget d’exploitation (de fonctionnement) étant géné-
ralement de structure rigide. Il importe peu d’ailleurs, 4 cet égard,
que les dépenses productives soient effectuées dans un compte hors
budget ou dans le cadre de la loi générale de finances. L’essentiel
est de lier aux mouvements de la situation économique ensemble
des dépenses en capital. Le budget des Travaux Publics constitue,
& ce point de vue, I'élément de basc d’une politique financiére
conjoncturelle; il permet d’excrcer sur 'ordre économique du
moment une influence successivement expansionniste et modéra-
trice, suivant le rythme lent ou rapide des investissements du
secteur privé. Il est 4 peine besoin de dire que le gouvernement a
a créer les conditions dune tclle efficacité; il doit notamment,
aprés diagnostic de la situation, répartir les travaux dans le temps
et dans 'espace selon les indications de la conjoncture. Cela sup-
pose naturellement lexistence d’un plan général couvrant les
besoins de ’ensemble du territoire.

20) L’intégration des finances dans Pordre économique doit
conduire, avec le temps, 4 établir & ¢6té d’une comptabilité budgé-
taire une comptabilité nationale. Celle-ci est généralement définie
comme €tant «une technique permettant de présenter, dans des
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tableaux comptables et au moyen de données quantitatives, une
vue globale et synthétique de I'activité économique d’unc nation
au cours d’une période déterminée... 'année» (1). Elle se présente
généralement sous deux aspects complémentaires: rétrospectif et
perspectif. (compte et budget national). Le budget national qui
porte sur une année a venir est bt sur les résultats économiques
de 'année écoulée. Il comporte, comme la définition I'indique, une
prévision de tous les éléments de la vie économique de la nation:
production, distribution, répartition, consommation, formation du
capital, etc... Le budget financier (classique} de I'Etat est établi
conformément aux données de la comptabilité nationale; il pré-
sente, au moyen de rapports annexes, les objectifs économiques du
gouverncment, en s’appuyant sur les comptes rétrospectifs et
perspectifs. ‘

Les pays qui ont introduit dans leurs méthodes financiéres les
techniques de la comptabilité nationale ont défini nettement
les rapports entre les comptes budgétaires et les comptes écono-
miques; ils montrent bien qu’il ne s’agit pas d’une intégration, mais
d’un éclairage du budget financier par le budget national. L’ad-
ministration libanaise devrait commencer & se familiariser avec
cette nouvelle discipline.

3°) Du fait de 'accroissement rapide et continue des dépenses
publiques, le gouvernement sera tenté de plus en plus de disperser
la masse des crédits entre plusieurs budgets ou comptes hors budget.
La tendance contraire serait plus souhaitable, croyons-nous; en
effet, avec 'influence déterminante des finances de I’Etat sur la
conjoncture économique, il est nécessaire que le Parlement et
Popinion soient renseignés exactement sur le chiffre total des dé-
penses & effectuer dans le secteur public. La consignation dans
un document unique de toutes les activités financiéres de P'Etat
n’empéche pas d’ailleurs I'administration dc continuer 2 faire, a
Fintérieur méme de ce document, la distinction entre dépenses
productives et dépenses improductives. Le budget devra donc
englober toutes les dépenses d’exploitation et d’investissement.

(I) H. LAUFENBURGER, Théorie écomomique et psychologique des finances pu-
bligues, p. 13.
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40/ La croissance et la complexité progressive de notre ma-
titre budgétaire commandent une redistribution des compétences
entre Parlement, Gouvernement ct Commission des finances.
Nous avions dit au cours de cet ouvrage que la manipulation des
finances modernes ne pouvait plus étre confiée a des mains nom-
breuses et inexpertes. Le Parlement devrait décider de la politique
financiére et économique générale, en laissant au gouvernement
et a la Commission compétente la latitude nécessaire pour fixer
les détails techniques d’application. Il faudrait notamment charger
le gouvernement et la Commission de la répartition entre les divers
chapitres et articles, de la masse des crédits votés par la Chambre.
Cette nouvelle distribution des compétences améliorera les condi-
tions de préparation, de vote, d’exécution et de contréle du budget.
Elle aura pour effet notamment de rehausser le niveau de la
discussion budgétaire.

L’essentiel est de demeurer attentif aux avertissements de
Uévolution afin de procéder, le moment venu, aux rajustements,
aux transformations nécessaires. Aller courageusement au-devant
de Pévolution plutét que de se laisser dépasser par elle, telle
devrait étre lattitude des hommes au pouvoir.
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