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Résumeé :

Le 10 janvier 1994, suite a I’échec des Politiques d’ajustement
structurel proposées par les bailleurs de fonds extérieurs et a la dévaluation
du Franc CFA qui en a suivi, a été signé, a Dakar, le Traité instituant I'Union
Economique et Monétaire Ouest Africaine (UEMOA) par sept Etats : le Bénin,
le Burkina Faso, la Cbte d’lvoire, le Mali, le Niger, le Sénégal et le Togo. Le 2
mai 1997, la Guinée Bissau deviendra le huitiéme Etat de I’'Union. Ce Traité
entérine la transformation de I'Union Monétaire Ouest Africaine, regroupant
les anciennes colonies francaises ouest africaines partageant la méme
monnaie commune (le Franc CFA), en une union économique. Pour éviter de
revivre la méme situation qui a amené a dévaluer la monnaie commune,
I’'Union a décidé d’assainir les finances publiques des Etats membres, en
mettant en place un cadre juridique approprié et une Surveillance Multilatérale
de leurs politiques budgétaires. L’objectif des péres fondateurs était d’arriver,
par cet arsenal juridique, a harmoniser les Iégislations budgétaires et
comptables nationales, mais aussi d’y instaurer une réelle discipline
budgétaire en appui a la politique monétaire commune. Trés vite, TUEMOA
se dotera de deux directives clés portant respectivement Lois de finances et
Réglement général sur la comptabilité publique, mais également d’'un Pacte
de convergence et d'un Code de transparence dans la gestion des finances
publiques. Comparée a la situation antérieure, on a noté une nette
amélioration dans la gestion des finances publiques au sein de I’'Union, méme
si tous les Etats n’avancent pas au rythme dans le respect des criteres de
convergence, surtout concernant la réduction des déficits publics. C’est ainsi
que, 'UEMOA, avec le soutien des bailleurs de fonds multilatéraux (FMI et
Banque mondiale) qui cherchent a promouvoir dans les pays ou ils
interviennent de nouveaux outils financiers (Gestion axée sur la performance,
Pluriannualité dans la programmation budgétaire, etc....), va réformer, en
2009, son cadre juridigue des finances publiques afin de I'adapter aux
nouveaux standards de gestion internationaux.

Descripteurs : UEMOA, PCSCS, Déficits publics, Dette publique, Criteres de

convergence, Coordination budgétaire, GAP, Intégration régionale.
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Title and Abstract :

January 10, 1994, following the failure of structural adjustment policies proposed
by the external donors and the devaluation of the CFA Franc which followed, was signed
in Dakar, the Treaty establishing the West African Economic and Monetary Union by
seven countries: Benin, Burkina Faso, Co6te d'lvoire, Mali, Niger, Senegal and Togo. On
May 2, 1997, Guinea Bissau will become the eighth State of the Union. The Treaty
confirms the transformation of the West African Monetary Union, comprising the former
French colonies in West Africa share the same common currency (the CFA), in an
economic union. To avoid repeating the same situation that led him to devalue the
currency, the West Africa has decided to consolidate public finances of Member States,
by establishing an appropriate legal framework and multilateral surveillance of fiscal
policies. The objective of the founding fathers was to arrive by this legal arsenal,
harmonize national budget and accounting laws, but also to establish a real fiscal
discipline in support of the common monetary policy. Soon, WAEMU will develop two key
directives dealing respectively Finance Laws and the General Public Accounting, but also
a Pact of convergence and a code of transparency in the management of public finances.
Compared to the previous situation, there was a marked improvement in the management
of public finances in the EU, even if all states are not moving at the pace in compliance
with the convergence criteria, especially regarding the reduction of deficits public. Thus,
UEMOA, with support from multilateral donors (IMF and World Bank) seeking to promote
in the countries where they operate a new financial tools (performance-based
management, the multiannual budgetary planning etc ....), will reform in 2009, its legal

framework of public finance in order to adapt to new international management standards.
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Principales abréviations

ACP : Afrique — Caraibes — Pacifique

AOF : Afrique Occidentale Frangaise

AEF : Afrique Equatoriale Francaise

BAD : Banque Africaine de Développement

BCE : Banque Centrale Européenne

BCEAO : Banque Centrale des Etats de I'Afrique de I'Ouest

BEAC : Banque des Etats de I’Afrique Centrale

BIRD : Banque Internationale pour la Reconstruction et le Développement
BOAD : Banque Ouest Africaine de Développement

CDMT : Cadre de Dépenses a Moyen Terme

CEAO : Communauté Economique de I'Afrique de I’'Ouest

CEDEAO : Communauté Economique des Etats de I’Afrique de 'Ouest
CEE : Communauté Economique Européenne

CEMAC : Communauté Economique et Monétaire d’Afrique Centrale

CFA : Communauté Financiére Africaine

CNPE : Comité National de Politique Economique

CNUCED : Conférence des Nations Unies pour le Commerce et le
Développement

CPIA : Evaluation de la Politique et des Institutions Nationales

DPBEP : Document de Programmation Budgétaire et Economique
Pluriannuelles

DPPD : Document de Programmation Pluriannuelle des Dépenses

FAIR : Fonds d’Aide a I'Intégration Régionale

FMI : Fonds Monétaire Internationale

GAP : Gestion Axée sur la Performance

GAR : Gestion Axée sur les Résultats

GATT : Accord général sur les droits de douane et le commerce

IADM : Initiative d’Allégement de la Dette Multilatérale

IED : Investissements Etrangers Directs

OCDE : Organisation de Coopération et de Développement Economique

ONU : Organisation des Nations Unies
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PAS : Politique d’Ajustement Structurel
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PIB : Produit Intérieur Brut

PNB : Produit National Brut

PPTE : Pays Pauvres Trés Endettés

PSC : Pacte de Stabilité et de Croissance européen
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UDAO : Union Douaniére de I'Afrique de I'Ouest

UDEAO : Union Douaniére des Etats de I’Afrique de I'Ouest
UEM : Union Economique et Monétaire européen

UEMOA : Union Economique et Monétaire Ouest Africaine
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Introduction

Depuis les années 1950, on a vu se développer dans tous les
continents des phénoménes d’intégration économique avec ou sans
perspective politique. Les raisons en sont multiples, mais c’est surtout la prise
de conscience que le développement et le progres économique, social,

scientifique et technique ne sont plus a la portée d’un seul Etat.

En Afrique, on a remarqué que, au début des années 1980, avec la
premiére crise d’endettement du continent résultant de la grande crise de la
dette mondiale, d’abord survenue au Mexique' en aodt 1982, qui a provoqué
la chute du dollar, la baisse des recettes d’exportation de nombreux pays et
I'intervention de plus en plus importante des bailleurs de fonds internationaux?
dans [I'élaboration des politiqgues économiques des Etats en difficulté ;
I'intégration économique régionale s’est révélée, pour de nombreux dirigeants
africains, comme la meilleure solution pour faire face aux nouveaux défis qui

les menacent.

De méme, conscients de l'intérét d’'une intégration économique dans la
mise en place d’une politique d’ajustement structurel dynamique et cohérente
devant accompagner l'aide octroyée aux pays en deéveloppement, les
Institutions de Bretton Woods (le FMI et la Banque Mondiale) et I’'Union

européenne®, durant cette méme période, I'ont aussi proposée comme contre

' En aolt 1982, le Mexique annonce officiellement qu’il n’est plus en mesure de rembourser sa dette envers ses créanciers
extérieurs, suite a une forte récession intérieure liée a la chute de ses exportations et a la réduction de nouveaux préts privés.
Plusieurs grands pays d’Amérique Latine dont le Brésil et I’Argentine, se trouvant dans le méme cas de figure au méme
moment, suivent dans cette voie. C’est le début de la grande crise de dette des années 1980.

2POUILLIEUTE A., Bilan et perspectives de I’intégration sous — régionale en Afrique, Afrique contemporaine n°193, 2000,
p.p. 67 — 101.

% Ainsi par exemple, dans le cadre des rapports de coopération entre I’Union européenne et les pays Afrique — Caraibes —
Pacifique (ACP) dont I’accord du 4 novembre 1995 portant modification de la 4°™ Convention de Lomé prévoit
expressément un article 5 énongant des orientations essentielles a la coopération, I’article 136 de cette Convention ajoute
bien a ces orientations une série de mesures susceptibles d’accompagner et de faciliter le processus d’intégration en Afrique.
On retiendra principalement, a c6té de la définition de politiques macroéconomiques nécessaires au développement du
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partie a l'octroi de nouveaux préts aux Etats d’'une méme région sollicitant
leurs concours financiers. Par cette astuce, les bailleurs de fonds espéraient
indirectement amener les Etats emprunteurs a s’engager a mettre en place
localement des Politiques d’Ajustement Structurel (PAS) pouvant leur

permettre de mieux gérer leurs ressources budgétaires.

Les raisons évoquées pour ['établissement de ces politiques
d’ajustement structurel sont de deux ordres. D’abord, elles permettraient de
rééquilibrer les pays en question, a la fois a l'intérieur, grace a la réduction
des déficits budgétaires, et a I'extérieur, grace a I'équilibre de la balance
commerciale. L’objectif est d’encourager les Etats en question a pouvoir
s’'insérer dans les échanges internationaux. La deuxieme raison, plus
importante encore pour les bailleurs de fonds, est liée a la sauvegarde des
intéréts des créanciers de ces pays en rendant ceux-ci capables de
rembourser leurs dettes. Le but étant de prendre des mesures* immédiates
pour pouvoir attirer les capitaux et trouver dans le court terme des ressources

destinées au remboursement de la dette.

L’adoption de ces programmes d’ajustement par les Etats concernés,
méme s’ils se mettent en place a un niveau strictement national, a conduit les
bailleurs de fonds multilatéraux (Institutions de Bretton Woods et Union
européenne) a encourager la coopération régionale, considérée comme une
alternative pouvant permettre un bon accompagnement, au niveau régional,
de la politique d’ajustement structurel. C’est ainsi, qu'on a commencé a

entendre c¢a et 13, lors des grands sommets internationaux®, les mémes

commerce, la mise en place et la réforme des cadres législatifs et réglementaires appropriés ainsi que celles des procédures
administratives, I’appui aux Etats ACP pour développer leurs « capacités internes » et leurs systemes d’information. L’article
243 quant a lui insiste sur la nécessité d’une interaction permanente entre les actions entreprises au niveau de chaque Etat et
celles des Organisations d’intégration régionale. On citera a ce titre des ajustements structurels intégrant dés leur début des
mesures propres a favoriser I’intégration régionale, I’harmonisation et la coordination des politiques macroéconomiques et
sectorielles y compris dans le domaine douanier et fiscal en vue d’atteindre le double objectif d’intégration régionale et de
réforme structurelle au niveau national.

* Abandon des subventions aux produits et services de premiére nécessité (riz, lait, sucre...), réduction drastique des
dépenses publiques, notamment les budgets sociaux (éducation, santé, logement...) ou encore dévaluation de la monnaie
locale.

® C’est le cas notamment du Sommet Afrique — Europe, au Caire les 3 et 4 avril 2000, sous I’égide de I’Organisation de
I’Unité Africaine (OUA) et de I’Union européenne. La Déclaration finale du Sommet entérine la nécessité pour les pays
africains de s’inscrire dans un processus d’intégration régionale.
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bailleurs de fonds extérieurs encourager les pays concernés a se lancer dans
des groupements sous régional pour mutualiser les efforts de sortie de crise.
En outre, la poursuite des financements par le FMI et la Banque mondiale
étant liée au respect strict de leurs conditions fixées a l'avance, les Etats
africains sont ainsi soumis a des pressions de plus en plus fortes de la part de
ces Institutions financiéres afin qu’ils se regroupent dans des organisations

d’intégration régionales.

Globalement, a cette époque, les fonctions dévolues a l'intégration

régionale revétaient plusieurs aspects, dont :

1- le contréle de [linflation et I'assainissement des finances

publiques,

2- la convergence des politiques publiques et surtout budgétaires,

3- I’harmonisation du droit,

4- la reconstruction de I'Etat,

(€}
1

'organisation de la Ilutte contre la fraude et contre les

détournements.

Méme si les Etats ouest africains ont eu, dans le temps, avec des
succés relativement modestes, a se regrouper dans de nombreuses
organisations sous régionales pour mutualiser leurs ressources afin de
dynamiser leurs économies respectives, force est de souligner que leurs
différentes expériences d’intégration, dont I'aboutissement est la création de
I’'Union Economique et Monétaire Ouest Africaine (UEMOA), les ont permis a
s'imprégner davantage aux nouvelles techniques de gestion prénées
aujourd’hui par la Communauté financiére internationale en vue de

moderniser le cadre économique et financier de la région.
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A- L’évolution de lI'intéqgration régionale en Afrigue de

I’Ouest

L’'idée de créer une intégration régionale entre les Etats de I'Afrique de
'ouest est loin d’étre une idée neuve. Pour comprendre en profondeur la
portée du Traité créant I'Union Economique et Monétaire Ouest Africaine
(UEMOA), signé le 10 janvier 1994 a Dakar, il est indispensable de se
pencher sur les multiples tentatives de fédération, d’'union ou d’intégration qui
se sont succédées dans cette région et dont le nouveau Traité n'est que
I’'aboutissement naturel. Ce rappel historique nous aidera a mieux comprendre
la dynamique et la portée de l'intégration régionale menée aujourd’hui dans la
région avec 'TUEMOA.

1- Les tentatives d’'intégration économique et financiere dans

I’espace ouest africain durant I’époque coloniale

Pour retrouver une premiére ébauche d’'un ensemble regroupant les
territoires concernés par le Traité de 'TUEMOA, il faut bien remonter a la fin du
XIXéme siécle et aux efforts du gouvernement frangais de I'époque, visant a

donner une structure commune a ses différentes colonies d’Afrique.

L’acquis de I'Histoire n’est donc pas négligeable. Il semble méme qu’au
cours de cette époque coloniale, I’Afrique occidentale ait réalisé un objectif
que les organisations d’intégration actuelles se sont fixées : l'instauration
d’'une monnaie commune. Si I'on en croit a IGUE, un commerce sous-régional
intense avait donné lieu, avant la colonisation, a la circulation d’'un numéraire

qui avait cours sur tout I'espace de I'Afrique de I'Ouest®,

La France elle-méme a inscrit son action administrative dans le cadre

de cette homogeénéité territoriale. C’est ainsi qu'en 1895, a été crée le

®IGUE J,, Le territoire et I’Etat en Afrique, Khartala, 1995, p. 156 et s.
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Gouvernement général de I'Afrique Occidentale Francaise (AOF)’, qui avait
pour mission d’assurer la coordination administrative et économique de
'ensemble des territoires ouest africains, d’arbitrer les intéréts divergents des
différentes colonies et d’instaurer une solidarité financiére afin d’offrir des

solides garanties pour les investissements dans la région®.

Le Décret de 1895 qui instaure 'AOF, avoue prendre acte d'un certain
nombre de solidarités propres a cette partie du continent®. Au nombre de
celles — ci, il y a d’abord les populations elles — mémes, car on retrouvait déja
a cette époque presque les mémes ethnies dans cette région géographique.
Ainsi, bien avant I'implantation frangaise, ces populations avaient I'habitude
de « commercer » entre elles, abstraction faite des limites territoriales
nouvelles : Maures, Peuls, Malinkés, Ouolofs etc. se déplacaient sur tout
'espace Ouest — africain en toute quiétude, soit pour aller voir des parents,

soit encore pour aller « faire des affaires ».

Il'y a, d’autre part, les implications pratiques de la loi du 30 juin 1950,
dite « Loi Lamine GUEYE », relative a la fonction publiqgue en AOF. Cette loi
instaure en effet la mobilité des fonctionnaires en Afrique de ['Ouest,
circonstance qui va jouer un réle décisif au moment ou émerge le mouvement
d’émancipation dans les colonies. On peut bien imaginer que cette nouvelle
« intelligentsia » nomade préchera sa bonne parole a travers tous les pays de

la sous — région.

Au passage, on peut d’ailleurs remonter plus loin dans la recherche des
facteurs d’unité en Afrique de I'Ouest. Avant méme d’entrer dans la vie active,
les fonctionnaires indigénes se sont retrouvés dans certains cadres qui ont pu
contribuer a leur inculquer une culture et une vision affranchies des
conditionnements nationaux. L’'Ecole Normale William PONTY est I'un de ces

cadres. Située au Sénégal, elle vit passer bien d’illustres futurs hommes

" Décret du 16 juin 1895.

8 Le territoire de I’Afrique Occidentale Frangaise (AOF), malgré de nombreuses modifications au cours du temps, se
composait essentiellement de huit colonies, a savoir le Sénégal, la Haute Volta (actuel Burkina Faso), le Niger, le Soudan
francais (actuel Mali), la Guinée frangaise (actuelle République Démocratique de Guinée), la Cote d’lvoire, la Mauritanie et
le Dahomey (actuel Bénin).
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politiques d’Afrique de I'Ouest : Houphouét BOIGNY, Ouezzin COULIBALY
(Cote d’lvoire), Yacine DIALLO et Mamba SANO (Guinée), Fily DABO
CISSOKHO et Mamadou KONATE (Soudan), H. DIORI (Niger) ou Lamine
GUEYE (Sénégal)™.

Enfin, dans le bouillonnement des années 1950, préparatoire a
I’émancipation des peuples africains, une autre donnée joue en faveur du
rapprochement des peuples de la sous — région : c’est la naissance et le
développement d’un parti politique « transfrontalier », le Rassemblement
Démocratique Africain (RDA). Comme le fait remarquer BENOIST J.R.D.", ce
parti, qui a vu le jour a Bamako en 1946, avait cette particularité de ne pas
étre cantonné a un seul pays, mais d’étre représenté par des « Sections » a
travers les pays de la sous — région. Sa structure et son organisation mémes
favorisaient déja une vision pan — africaniste des problémes. Dés lors, la vie
politique se structure non dans les territoires nationaux, mais a I’échelle sous
— régionale. Le RDA, présidé par Houphouét BOIGNY, avait ainsi pour
« Sections » : L’Union Démocratique Dahoméenne, Le Parti Démocratique de
Guinée, le Parti Démocratique de Céte d’lvoire, le Parti Progressiste Nigérien,
le Mouvement Populaire Sénégalais, I'Union Soudanaise et le Parti

Démocratique Unifié de la Haute Volta.

Le fait que les grandes questions de I'heure aient été débattues entre
des hommes politiques issus de différents pays de la sous — région a
incontestablement forgé, plus t6t qu’ailleurs, une « conscience sous -—
régionale », dont la puissance coloniale n’hésitera pas a valoriser dans ses

actions futures.

Ceci dit, au début du XX*™ siécle, les efforts d’intégration des colonies
francaises en Afrique de I'ouest se concentrent autour du développement des

infrastructures. On assiste ainsi a une tentative de mise en service d’'un

® BENOIST J.R.D., La balkanisation de I’AOF, Nouvelles Editions Africaines, 1979, pp. 51 et s.
Y BENOIST J.R.D., Op.Cit; p. 77.
" 1bid., pp. 86-87.
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réseau routier, d'un réseau aérien ainsi que d'un systéme de communication
par radiotélégraphie. Le souci d’intégration financiére se manifeste quant a
lui, par la création de la Banque de I’Afrique de I'Ouest (BAO), qui bénéficie

du privilege d’émission de la monnaie.

Jusqu’a la fin des années 1950, 'AOF se voit progressivement dotée
d’organes compétents en matiére budgétaire, de gestion des biens et en
matiere de consultation sur [l'organisation de [I'administration, de

'enseignement, de I'économie et des affaires sociales.

C’est dans ce cadre que deux fonds sont crées a cet effet :

- D’abord, le « Fonds d’Investissement pour le Développement
Economique et Social » (FIDES) : il est destiné a financer
les plans de développement des Territoires d’outre-mer, et
est alimenté a la fois par la dotation de la métropole et par

des contributions des territoires concernés;

- Ensuite, on a le « Fonds d’Equipement Rural pour le
Développement Economique et Social » (FERDES) : il est
destiné quant a lui, a financer un « grand programme de
petits travaux », tels que I'édification ou 'aménagement de
dispensaires, d’écoles rurales, de pistes secondaires,
’ouverture de marchés, la construction de puits, de petits

barrages...

Malgré certaines avancées notées au sein de ce regroupement, vers la
fin des années 1950, I'Afrique Occidentale Francaise connait une série de
bouleversements qui aboutiront a lI'indépendance successive des territoires

qui la composent.

Cependant, certains membres de [I'AOF préparaient déja des
regroupements entre eux dés la fin de I'année 1958. Les premiers a se

regrouper sont le Sénégal, le Soudan, la Haute-Volta et le Dahomey. Il ne
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restera au bout des négociations qu'une fédération de deux partenaires, le
Sénégal et le Soudan, la Haute-Volta ne souhaitant pas se désolidariser de la
Coéte d’lvoire avec laquelle elle avait d'importants liens économiques, et le

Dahomey lui emboitant le pas.

Le Sénégal et le Soudan se réunissent donc pour former la Fédération
du Mali, qui réclame et obtient son indépendance, le 20 juin 1960. Mais, ce
nouvel Etat ne survira que pendant deux mois. Les deux entités qui le
composent ne s’entendent en effet ni sur l'organisation interne de la
Fédération, ni sur sa politique extérieure et décident de se séparer. La
République du Sénégal proclame son indépendance le 20 ao(t et le Soudan

devient la République du Mali, le 22 septembre de la méme année.

Parallelement a cette tentative d’union, la Céte d’lvoire, la Haute-Volta,
le Niger et le Dahomey décident a leur tour de se regrouper au sein du
« Conseil de 'Entente », crée en mai 1959. lIs signent une série d’accords qui
comportent des aspects économiques, politiques et juridiques. lls prévoient
ainsi une union douaniére pour tous les produits, I’'harmonisation des statuts
de la fonction publique, celle du code du travail, ainsi que la lutte contre les
grandes maladies endémiques et les parasites agricoles. Les accords portent
aussi sur la création d’'un fond de solidarité alimenté par dix pourcent (10%)
des recettes de chacun des pays membres. Le fonds ainsi constitué devait
étre redistribuer a raison d’un seizieme (1/16) vers la Céte d’lvoire, le pays le
plus riche, et de cinq seizieme (5/16) vers chacun des trois autres pays

membres.

L’exemple du Sénégal et du Soudan poussa cependant trés rapidement
les quatre pays du Conseil de I'Entente a réclamer eux aussi leur

indépendance, qui fut proclamée au cours du mois d’aott 1960 ',

Pour ce qui est du domaine budgétaire et financier, il faut néanmoins

souligner, que lors de la dissolution de 'AOF en 1959 et donc bien avant leur
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indépendance, les Etats membres avaient déja signé a Paris, le 09 juin 1959,
leur premiére Convention d’union douaniére dénommée UDAO (Union
Douaniére d’Afrique Occidentale) qui se transformera en 1966, en Union
Douaniére des Etats d’Afrique de I'Ouest (UDEAOQO), pour marquer la nouvelle
souveraineté des Etats qui la compose. Cette union sera dissoute a son tours
en 1970 quand les Etats qui la composent choisissent d’aller plus loin qu’une
simple union douaniére et de jeter les bases d'une communauté économique,
matérialisée par la signature a Abidjan le 17 avril 1973, du Traité instituant la
Communauté Economique de I’Afrique de I'Ouest (CEAO), regroupant la Céte

d’lvoire, la Haute-Volta, le Mali, la Mauritanie, le Niger et le Sénégal.

2- Les expériences d’'intégration en Afrique de I’Ouest depuis

les indépendances jusqu’a la création de 'UEMOA en 1994

Aprés les indépendances, le Sénégal et la Cote d’lvoire, les deux
grandes puissances de la région, s’inquiétant de la puissance grandissante du
Nigeria, encouragée par ses revenus pétroliers, décident de dépasser leur
rivalité vieille de plus de vingt ans. lls se veulent les éléments moteurs d’'une
nouvelle communauté économique capable, a leurs yeux, de faire face a leur
toute puissante voisine nigériane. Pour eux, l'intégration régionale doit
permettre de dépasser la faiblesse des petits Etats et de faire entendre leur
voix au niveau international. lls sont soutenus dans leur projet par I'exemple
des pays européens dont lintégration, a [I'époque, avait permis un

développement économique assez dynamique de la région.

Avant la création de TUEMOA en 1994, les principales organisations
d’intégration régionale qui se sont développées dans I'’espace Ouest africain,
avec ou sans volet budgétaire et financier, sont la Communauté Economique

de I'Afrique de I'Ouest (CEAO), la Communauté Economique des Etats de

12 e 1°" AoGt pour le Dahomey (qui devient le Bénin), le 3 pour le Niger, le 5 pour la Haute-Volta (devenue le Burkina-Faso)
et le 7 pour la Cote-d’lvoire.
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I’Afrique de I'Ouest (CEDEAO) et enfin I'Union Monétaire Ouest Africaine
(UMOA).

Si les deux premiéres organisations portaient leurs efforts sur
'intégration économique et financiéere dans l'espace communautaire, la
derniére organisation par contre se concentrait uniquement sur le volet

monétaire.

a- Les organisations d’intégration a vocation économique et
financiére : CEAO et CEDEAO

Au départ, la Communauté Economique de I'Afrique de 'Ouest (CEAO)
représente une étape trés importante dans le processus d’intégration
régionale en Afrique Occidentale. Elle prévoit de passer d’une simple
coopération centrée sur des aspects purement commerciaux, en vigueur
depuis I'époque coloniale, a un programme d’intégration économique tres
poussée, qui cherche a développer la totalité des secteurs essentiels de

I’économie des pays membres.

Le Traité de la CEAO prévoit ainsi une libéralisation progressive des
échanges commerciaux, a travers l'instauration de la Taxe de Coopération
Régionale (TCR), taxe percue lorsque des produits industriels, originaires
d’un des pays de la Communauté, sont exportés vers un autre pays membre.
Ces produits qualifiés « d’origine » bénéficient alors d’'un régime préférentiel,
et c’est cette taxe globale dénommée TCR qui se substitue a I'ensemble des

droits et des taxes pergus a lI'importation.

La création de cette taxe régionale engendre bien entendu un certain
manque a gagner pour les Etats membres importateurs. Néanmoins, ce
manque a gagner est compensé par un mecanisme de péréquation au sein du
Fonds Communautaire de Développement (FCD) crée en janvier 1974, et qui

doit verser une subvention équivalente au manque a gagner. En 1978, les
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Etats membres y adjoindront un Fonds de Solidarité et d’Intervention pour le

Développement de la Communauté (FOSIDEC)".

Au départ, la CEAO présentait plusieurs atouts. D’abord, elle pouvait
s’appuyer sur des fortes interactions entre les systémes économiques de ses
Etats membres, interactions résultant de leur passé colonial commun.
Ensuite, ces Etats ont eu a partager dés l'origine une monnaie commune et
convertible, le Franc CFA', et appartiennent tous, sauf la Mauritanie, a
'UMOA (Union Monétaire Ouest Africaine) dont I'’étude sera exposée un peu
plus loin. Enfin, ils partagent tous l'usage d'une langue internationale

commune, le francgais, qui représente, elle aussi, un héritage colonial.

Les premiéres années de la CEAO se révéleront trés positives. Dans un
premier temps, en effet, la réduction des obstacles tarifaires et un
abaissement significatif des taux de protection provoquent un développement

considérable des échanges commerciaux intracommunautaires.

Entre 1976 et 1982, |la valeur des échanges industriels qui relévent de
la TCR est multipliée par 7. Le commerce inter — Etats dépasse pour la méme
période 10% du total des exportations des pays de la CEAO. La Taxe de
Coopération Régionale (TCR) connait un trés grand succés et le mécanisme
de compensation budgétaire des pertes de recettes qui alimente le Fonds
Commun de Développement (FCD) fonctionne bien, gradce aux exportations
croissantes de la Coéte d’'lvoire et, dans une moindre mesure, du Sénégal, qui
’'ont alimenté. La mobilité des facteurs de production se développe, surtout en
ce qui concerne la main d’ceuvre, grace notamment a une politique libérale en
matiere de mouvement des personnes, des pays pauvres de la région
(comme la Haute-Volta et le Mali) vers les deux pays les « plus riches » (Cote

d’lvoire et Sénégal).

%11 faut remarquer au passage que ces mécanismes de solidarité ont été imposés aux deux Etats les plus riches, & savoir la
Cote d’lvoire et le Sénégal, qui voulaient a tout prix arriver a un accord, par les autres Etats de la CEAO (la Haute-Volta, le
Mali, la Mauritanie et le Niger), qui les ont fait admettre en échange de leur participation au projet.

1 Avant les indépendances, le terme CFA désignait Colonies Francaises d’Afrique. Mais pour ne pas froisser les nouveaux
pays fraichement indépendants, le terme CFA devient Communauté Financiere Africaine.
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Ces succés de la CEAO sont toutefois remis en question dés la moitié
des années 1980. A cette période, en effet, la forte segmentation des
marchés et le manque de complémentarité des économies provoquent des
blocages dans I’évolution de l'intégration. Le nombre des produits industriels
assujettis a la TCR, en croissance jusque la, commence a stagner a partir de
1985. Malgré les mécanismes de solidarité mis en place, les échanges inter —
Etats redeviennent de plus en plus « asymétriques » au profit de la Coéte
d’lvoire. Les produits ivoiriens qui représentent 51% des échanges en 1976
remontent a 80% en 1986. Les exportations sénégalaises quant a elles, qui
constituaient 46% des produits soumis a la TCR en 1976 ne représentent plus
que 13,5% en 1986.

Compte tenu de tous ces problémes, l'utilité de la CEAO sera trés vite
contestée. Ainsi, dés la création de la CEDEAO (Communauté Economique
des Etats de I'Afrique de I'Ouest) beaucoup de pays souhaitaient son
incorporation dans cette nouvelle entité. Mais son maintien s’est justifié par
les relations créées entre ses membres et par leur appartenance a la Zone
Franc'®. Cependant, la CEAO sera complétement dissoute le 15 mars 1994,

apres la création de 'TUEMOA, le 10 janvier 1994 a Dakar.

Pour ce qui est de la CEDEAO, il faut remarquer que lors de I'adoption
de la Charte fondatrice de Lagos, le 28 mai 1975, la direction prise par les
Etats membres est davantage politique qu’économique. C’est le Nigeria, qui a
pris, en effet, l'initiative de créer cette Communauté et elle veut y imprimer sa
suprématie politique et économique dans la région. Comme le souligne fort
justement, dans son ouvrage, Moussa Diakité, «ll n’est pas sans intérét de
signaler que c’est bien le Nigeria qui a refusé de venir adhérer a la CEAO, qui
avait le mérite d’exister et de bien fonctionner, malgré les problemes notés ca

et 1a... sous prétexte que la CEAO est de mouvance francaise» '°.

5 Zone monétaire regroupant les anciennes colonies frangaises d’Afrique Occidentale et Centrale et partageant la méme
monnaie, a savoir le Franc CFA.
1 Diakité M., « Le défi de I’intégration économique en Afrique de I’Ouest », L’Harmattan, Paris, 1997.
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La CEDEAO regroupe seize Etats: les six Etats signataires de la
CEAQ, plus le Bénin qui les a rejoint en en 1984, le Togo, les anciennes
colonies anglaises de I’Afrique de I'Ouest, le Nigeria, le Ghana, la Gambie, le
Sierra Leone, le Liberia, et les deux anciennes colonies portugaises ouest

africaines que sont le Cap-Vert et la Guinée-Bissau.

Les résultats de la CEDEAO sont malgré tout mitigés. La Communauté
a certainement contribué a améliorer largement les réseaux routiers, en
particulier 'axe Lagos — Nouakchott (du Nigeria a la Mauritanie), ainsi que les
réseaux de communication. Elle a financé plusieurs actions de
développement dans certains Etats membres et a stimulé les interactions

entre les acteurs économiques de la Région.

Mais la pauvreté des moyens octroyés au Secrétariat exécutif, la
lenteur des procédures de ratification et les pesanteurs administratives ont
été autant d’obstacles dans la poursuite des objectifs fondamentaux qu’elle
s’est fixée. Ces objectifs étaient essentiellement centrés autour de trois
plles : I’établissement d’une union douaniére, caractérisée par la suppression
des obstacles au commerce et par la création d’'un Tarif Extérieur Commun
(TEC), 'harmonisation des politiques monétaires et financiéres et I'élimination

des entraves a la libre circulation des personnes.

Plus de trente ans aprés la signature de la Charte de Lagos, les
obstacles tarifaires et non tarifaires n'‘ont pas été réduits et les échanges
entre les pays membres sont restés au méme niveau qu'au moment de la
signature. En ce qui concerne I'harmonisation des politiques monétaires et
financiéres, les résultats ne sont guére meilleurs. Les Etats membres avaient
adopté, en 1983, un projet de création de zone monétaire unique pour 1994 ;
en juillet 1992 ce projet n’ayant pas avancé, a été reporté a I'an 2000, mais

jusqu’a présent on est toujours au stade des bonnes intentions'’.

7 AKANNI-HONVO A. et PAGES N., L’UEMOA et la CEDEAO : intégration a géométrie variable ou fusion ?, in HUGON
P. (sous dir.), Les économies en développement a I’heure de la régionalisation, Karthala, Paris, 2003, pp. 241 et s.
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Outres ces deux organisations régionales a vocation économique et
financiere (CEAO et CEDEAOQO), il existait aussi dans la méme zone d’Afrique
Occidentale, une autre organisation, d’ordre purement monétaire, dénommée
Union Monétaire Ouest Africaine, qui regroupait les Etats francophones de Ila
Zone Franc ayant la méme histoire coloniale, dont le premier Traité fut signé a

Paris en mai 1962.
b- L’Union Monétaire Ouest Africaine (UMOA)

Au départ cette Union regroupait le Dahomey (actuel Bénin), le Mali, le
Sénégal, la Haute-Volta (actuel Burkina Faso), la Céte d’lvoire, le Niger, la

Mauritanie et le Togo.

Mais quelques mois a peine aprés la signature du premier traité d’Union
monétaire le 12 mai 1962, le Mali décide de quitter I'Union et d’émettre sa
propre monnaie. En 1973, c’est la Mauritanie qui crée, a son tour, sa monnaie

nationale.

Ce ne sont plus que six pays, le Bénin, le Burkina Faso, la Cobte
d’lvoire, le Niger, le Sénégal et le Togo qui signent a Paris, le 14 novembre
1973, le nouveau Traité instituant 'TUMOA™.

Le Traité de 'TUMOA organise la création d’'une Banque Ouest Africaine
de Développement (BOAD) dont les actionnaires sont la Banque Centrale des
Etats de I'Afrique de I'Ouest (BCEAO)'™, la France et I'’Allemagne. Il prévoit,
en outre, un accord des pays signataires avec la France qui garantisse la libre
convertibilité de la monnaie émise par 'TUMOA et fixe la parité du Franc CFA

par rapport au Franc francais®, et aujourd’hui par rapport a I'euro?'.

18 Face au succes du projet, le Mali rejoindra I’UMOA en 1984 et la Guinée Bissau en 1997.

¥ La BCEAO a remplacé, aprés les indépendances des pays francophones ouest africains, la Banque de I’ Afrique de I’Ouest
(BAO), créée pendant I’époque coloniale.

2 Au départ, la parité fixée est la suivante : 1 Franc francais s’échange & 50 Francs CFA. Mais, aprés la création de
I’UEMOA, le Franc CFA va connaitre une dévaluation le 11 janvier 1994. Ainsi, 1 Franc frangais s’échange a 100 Francs
CFA au lieu des 50 Francs CFA auparavant.

2 1 euro s’échange aujourd’hui & 655 Francs CFA.
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les atouts de 'UMOA se concentrent essentiellement sur six

le premier est évidemment l|'existence d'une monnaie
unique, qui permet le réglement direct des échanges et des
contrats ainsi que la formation de I'épargne au sein de

I’Union ;

le deuxiéme consiste a la possibilité de partager Ia
responsabilité de la monnaie commune entre les différents
Etats membres et les institutions communes créées a cet
effet ;

le troisieme atout de 'UMOA réside dans la convertibilité de
la monnaie commune, le Franc CFA, convertibilité garantie

par le Trésor francais ;

le quatrieme point fort est le lien existant entre le Franc CFA
et le Franc francais a I'époque (actuellement avec I'euro),
quand on considére que la plus grande partie du commerce
extérieur des pays membres de 'UMOA se fait avec la

France et les autres partenaires de I’'lUnion européenne ;

On peut considérer comme un cinquiéme élément positif, les
liens de coopération que 'UMOA entretient avec I’'Union
européenne (qui créera a son tour a I'an 2000 sa propre
monnaie en vue de parfaire son intégration économique a

I'issue d’un long processus de convergence) ;

le sixieme atout, enfin, est la création d’institutions propres
qui garantissent la convertibilité externe ainsi que la stabilité
interne de la monnaie commune (I'émission du Franc CFA

étant gérée par la BCEAO).
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Compte tenu de ces nombreux atouts, durant toute son existence,

'UMOA a eu a connaitre plusieurs résultats tres positifs.

Globalement, elle a enregistré des bénéfices jusqu’en 1985, en ce sens
que les Etats membres connaissaient des performances économiques et un
degré de développement supérieurs en moyenne au reste de I'Afrique. A ce
propos, on peut mentionner des taux de croissance économique et des taux
d’investissement public et privé relativement élevés, sans qu'on ait pratiqué
un protectionnisme excessif?.

En deuxiéme lieu, TUMOA a réussi a imposer a ses Etats membres une
véritable discipline monétaire, avec un taux d’inflation faible et une stabilité

monétaire remarquable.

En troisieme lieu, la stabilité monétaire résultant de la discipline
monétaire bien intégrée, assure la crédibilité des pays de I’'Union vis-a-vis des
créanciers et des investisseurs internationaux. Ce qui a, par ailleurs,
malheureusement eu comme revers de pousser plusieurs Etats a trop

emprunter.

De plus, la convertibilité a permis de sauvegarder la possibilité pour les
Etats de continuer d’importer les intrants essentiels au fonctionnement de

leurs appareils productifs.

Les institutions spécifiques de gestion commune de la monnaie ont, en
outre, acquis de I'expérience en matiére de gestion supranationale. Ce qui
permettra aux Etats membres, en retour, de pouvoir bénéficier une bonne

connaissance réciproque de leur situation monétaire.

Ceci dit, a co6té de toutes ces nombreuses réussites, force est de

constater que I'Union Monétaire Ouest Africain a quand méme rencontré de

2 |a polarisation de ce développement en faveur de la Cote d’lvoire devrait toutefois tempérer ce constat d’optimisme
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grandes difficultés dans sa mise en ceuvre. Avec le temps, ces difficultés sont

devenues le propre frein a son développement.

La premiére difficulté a laquelle se heurte I'Union monétaire est
I'intégration insuffisante des Etats membres dans le commerce mondial et,
partant de la, leur marginalisation croissante dans I'’économie internationale.
Les exportations en provenance de cette zone monétaire n’ont pas augmenté

aussi vite que celles des autres pays du reste du monde.

La cause de cette situation est double. D'une part, la structure des
activités productives n’était pas dirigée vers I’exportation ; et d’autre part, les
Etats se sont révélés incapables de réorienter la production dans une
direction qui soit davantage compatible avec le marché international. Chaque
Etat a eu a canaliser ses efforts de développement vers un seul secteur
agricole axé sur I'exportation (comme le café en Céte d’'lvoire ou I'arachide au
Sénégal), ainsi que vers des industries Iégeres protégées pour satisfaire la

demande intérieure.

Le second probléme auquel a eu a faire face TUMOA est 'absence de

dynamique des échanges intra — régionaux dans la région.

En premier lieu, la part du commerce intra régional par rapport a
'ensemble du commerce extérieur est faible. Elle représente seulement 11%
du total en 1990. Et, a cette méme période, la plus grande partie des
transactions extérieures (55%) se fait avec I’'Union européenne. Ensuite, les
relations commerciales sont non seulement faibles, mais elles sont polarisées
en Céte d’lvoire?®. Le commerce extérieur de ce pays représente la moitié du
commerce extérieur de TUMOA. La Cbéte d’lvoire exporte plus que ce qu’elle
importe, alors que les autres Etats membres importent deux voire trois fois

plus que ce gqu’ils exportent.

2 \/oir COGNEAU D. et MESPLE-SOMPS S., La Céte d’Ivoire peut — elle devenir un pays émergent ?, Programme d’étude
Afrique émergente, Centre de développement OCDE, 1999.
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La troisieme difficulté que rencontre 'UMOA est l'aggravation des

déséquilibres macro-économiques.

Jusqu’en 1985, les principales exportations se font a des prix trés
favorables, ce qui engendre une certaine croissance des Etats membres qui
recueillent des recettes fiscales abondantes fournies par la taxation du
commerce extérieur. Cette situation aura comme conséquence le
développement des services publics, développement qui va déboucher sur la
mise en place d’un service public pléthorique et sur la création d’entreprises
publiques dispendieuses, qui entraineront plus tard des colts récurrents et

trés lourds.

Ainsi, aprés 1985, quand les termes d’échanges se sont inversés, ces
colts de fonctionnement vont peser trés lourds dans les dépenses publiques
et vont provoquer des déficits excessifs des finances publiques des Etats
membres. Durant cette date, en effet, on a assisté, au niveau international, a
deux importants changements : d’'une part, la baisse du dollar, et, d’autre part,
la diminution des prix en dollars des principaux produits exportés par les pays
africains. Cette baisse du dollar entrainera une diminution des recettes
fiscales, qui a bien entendu un impact négatif sur les finances publiques.
Cette situation va engendrer corrélativement une grande aggravation des

déficits extérieurs et une difficulté de plus en plus grande pour les financer.

Cette nouvelle donne a pour premiére conséquence la baisse des
investissements, avec comme corollaire la diminution des revenus
disponibles. Et cela aura comme impact, au niveau régional, a une trés forte
baisse de la demande intérieure. Parallelement a cela, la continuation de la
baisse des prix a I'exportation va produire un ajustement des prix aux
producteurs, avec un certain retard. C’'est a ce moment que les Institutions de

Bretton Woods envisagent la nécessité pour les pays africains d’adopter des
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politiques d’ajustement structurel pour faire face a cet engrenage dont la clé

de volte sera la dévaluation en 1994 du Franc CFA?*,

D’emblée, ces programmes d’ajustement structurel rencontrent de

grosses difficultés dans leur mise en oeuvre.

Avec un taux de change fixe, la baisse du pouvoir d’achat réel ne peut
pas étre masquée par une simple dévaluation de la monnaie commune. Dés
lors, il faut aussi envisager la réduction des prix, des revenus, des salaires
nominaux, du personnel du secteur public, décisions politiquement difficiles a

faire accepter par les pouvoirs publics de I'époque aux populations.

C’est dans ce sens que l'ancien Président du Sénégal Abdou DIOUF,
en exercice a I'époque de la mise en place des politiques d’ajustement
structurel dans la région, reconnaitra quelques années plus tard qu’il avait fait
« un ajustement tres fort, et que c’est cet ajustement qui a occasionné les
émeutes, le désordre social qu’il y a eu au Sénégal en 1988. Ce qui fait
gu'aprés 1988, ce sont ces mémes Institutions de Bretton Woods et les
gouvernements des grandes puissances qui sont venues (lui) dire de réduire
maintenant les prix des denrées de premiere nécessité, a savoir le riz, I'huile
et le sucre »®. Dans cet entretien, il reconnaissait la difficulté de toutes les
autorités gouvernementales de 'lUMOA de I'époque, de faire face a tous les

défis qui les assaillaient au quotidien.

Les résultats désastreux ne vont pas se faire attendre. Dans presque
tous les pays membres de I'Union, le volume de la production a baissé ente
1985 et 1993, de méme que le revenu par téte proportionnellement a

I’'augmentation de la population.

% Comme on I’a vu, le 11 janvier 1994, a Dakar, les Etats membres de I’UMOA, sous la pression des institutions de Bretton
Woods et de la France, convoquent un sommet extraordinaire pour décider de la dévaluation du Franc CFA de 50% par
rapport au Franc francgais de I’époque.

% Déclaration faite lors d’un entretien diffusé le 12 octobre 2003 & Radio France Internationale (RFI), dans le cadre de
I’émission « Livre d’or ».
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Et le principal probléme qui se pose dans la région a cet instant, est
que la stabilité de la valeur de la monnaie qui se manifeste par I'absence
d’inflation forte et par la fixité du taux de change, va se révéler étre une
stabilité trompeuse, car les déficits publics extérieurs et intérieurs sont
d’autant plus difficiles a corriger qu’ils se sont installés depuis longtemps, et
que I'on ne peut pas utiliser seulement les taux de change comme instrument

de politique économique a I'échelle de chaque pays.

Parallelement, I'absence de mesures correctrices pour enrayer les
effets des chocs extérieurs, accompagnée de la rigidité des structures de
production et des marchés internes, va entrainer plus tard une aggravation
des déficits budgétaires et une accentuation de I'accumulation d’arriérés de

I’'Etat vis-a-vis des autres agents économiques.

Comme on l'a vu, aprés une premiére période de réussite dans
plusieurs secteurs de I'’économie régionale, a partir des années quatre-vingt,
F'UMOA n’a pas réussi a surmonter ses grandes faiblesses, dont la plus
importante reste I'absence de cohérence entre les politiques budgétaires
menées par chaque Etat membre et la politique monétaire menée au niveau

régional par la BCEAO.

C’est pour corriger cette incohérence que les gouvernants des Etats de
I’'Union, sous la pression des partenaires internationaux, principalement de la
France et des Institutions de Bretton Woods, ont décidé la dévaluation de leur
monnaie commune, a savoir le franc CFA, le 11 janvier 1994 a Dakar, et la
création, dans la foulée, d’'une nouvelle organisation régionale (UEMOA) plus

ambitieuse et répondant mieux a leurs problemes.

L’objectif envisagé est de permettre la mise en place dans la région, en
plus de l'intégration monétaire, d’'une intégration économique mieux a méme
de fédérer les synergies des Etats pour faire face aux nombreux défis qui les

assaillent.
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Déja en 1990, les représentants politiques de 'TUMOA demandent au
Gouverneur de la Banque Centrale des Etats de I'Afrique de I'Ouest de leur
soumettre une nouvelle stratégie de relance de l'intégration. En juillet 1992, le
Gouverneur remet aux chefs d’Etat de I’'Union, réunis en sommet, un rapport
présentant les grandes lignes du projet d’Union économique. Ce rapport, fruit
du travail d’'une équipe réunissant des opérateurs économiques, des
universitaires, des représentants des bailleurs de fonds, des experts

internationaux, est alors adopté.

Comme le raconte aujourd’hui I'ancien Gouverneur de la BCEAO de
I'époque : « C’est pendant ce temps la..., aprés y avoir travaillé pendant deux
a trois ans, que nous avions dit qu’il fallait créer un espace économique
intégré, en ajoutant a I'Union monétaire une union économique... Ma vision
est que quand on fait quelgue chose, on doit aller jusgqu’au bout. Il n’était plus
possible de penser qu’on pouvait de maniere pérenne avoir une monnaie
commune, sans essayer d’avoir un espace économigque commun ou intégré. A

une monnaie commune, économie intégrée, sinon ce n’est pas la peine »%.

Cependant, avant de faire des développements sur cette nouvelle
intégration économique régionale qu’est TUEMOA, objet de cette étude, il est
important de s’interroger sur les raisons qui font que toutes les organisations
d’intégration déja instituées dans cette zone n'ont pas donnée pleine

satisfaction.

B- Les raisons de I’'échec des expériences d’intégration

antérieures a 'UEMOA

L'une des premieres pistes de réflexion se porte autour de la notion
d’autonomie, tant au niveau de la prise de décision, que des moyens d’action.

Mais aussi, on observera que I'idée de l'intégration en Afrique Occidentale ne

% Interview de I’ancien Gouverneur de la BCEAO, Mr Charles Konan BANNY, paru au Journal sénégalais d’informations
générales « Le Quotidien », le 25 mai 2005.
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vient toujours pas des Etats concernés et qu’il y a le plus souvent des acteurs

extérieurs qui influencent le processus.

1- Un manque d’autonomie des institutions communautaires

Nouvellement accédés a la souveraineté supréme, il était un peu
prévisible que ces Etats acceptent difficilement de perdre une partie de leurs
prérogatives au profit d’'un organe «extérieur», fut-il un organe d’une Union

gu’ils ont délibérément institué.

L’évocation de cette dialectique de tiraillement entre la frilosité des
souverainetés et les exigences de l'intégration des Etats africains permet de
rattacher I'expérience actuelle de 'TUEMOA dans une certaine perspective
historique et institutionnelle. On a pu constater, en effet, a de nombreuses
reprises, le constat d’'une léthargie institutionnelle au niveau des ensembles
étatiques intégrés, et plus précisément le I’Organisation de I'Unité Africaine
(OUA), dont le facteur explicatif majeur est pour une large part imputable a

une certaine ambiguité de sa Charte de 1963.

I est constant, en effet, que la Charte de I'OUA a toujours
considérablement ménagé les souverainetés étatiques des Etat membres. Par
exemple, aucune disposition de la Charte ne fait mention explicite a I'idée de
supranationalité. D’autre part, tout le texte de la Charte se caractérise par la
valorisation réguliéere du concept d’égalité juridique entre Etats membres,

égalité fondée sur la notion de souveraineté.

Enfin, l'indice juridique le plus significatif de I'ambiguité de la Charte
par rapport a l'idée d’intégration réside dans la consécration par le droit
originel et dérivé de 'OUA du principe d’intangibilité des frontiéres. Pour des
Etats qui accédaient tout juste a l'indépendance, ce « gel » des entités
étatiques pouvait avoir comme conséquence le refus de tout transfert de

souveraineté au profit d’organes communautaires intégrés.
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Cette situation s’est par la suite répercutée sur toutes les autres
organisations d’intégration en Afrique, et plus particulierement en Afrique
Occidentale. La CEDEAO et la CEAO avaient en effet du mal a faire
appliquer, au plan interne, leurs décisions. En plus, leurs Traités n’avaient pas
prévu des sanctions qui pouvaient dissuader les Etats membres a faire

siennes leurs décisions.

A cOté de ce manque d’autonomie décisionnelle, ces organisations
d’intégration régionale n’avaient pas non plus les moyens d’action
nécessaires pour réaliser leurs ambitions. Prenons les exemples de la CEAO
et de la CEDEAO

Pour ce qui est de la CEAOQ, les difficultés budgétaires croissantes des
pays membres I'a conduit a accumuler beaucoup de déficits. Les arriérés dus
par les Etats membres au Secrétariat Général atteignent en 1991 plus de
quatre fois le budget du Secrétariat et des Fonds de compensation. La CEAO
tenta de redresser la situation et de créer des revenus qui lui sont propres a
travers les Prélevements Communautaires de Solidarité (PCS) sur les
importations provenant des pays tiers. Mais cette tentative s’avérera un échec
parce qu’elle se heurte au refus des Etats membres d’accepter des transferts

de type communautaire.

En ce qui concerne la CEDEAO, sur les seize (16) signataires du
Traité, depuis 1975, seuls quelques Etats se sont acquittés régulierement,
avec plus ou moins de constance, de leurs contributions au budget de la
Communauté. En 1991, aucun Etat n’avait encore réglé intégralement ses
arriérés au Fonds de la CEDEAO. En 1992, sur les cinquante millions de
dollars budgétisés au titre de la contribution des Etats membres, seuls douze
millions ont été versés. Par ailleurs, le bilan des dispositifs d’intégration de la
CEDEADO est décevant. Si, en matiere de libre circulation des personnes, tous
les Etats membres ont aboli les visas et permis d’entrée, on ne peut en dire
de méme des autres secteurs. Ainsi par exemple, « en ce qui concerne la
circulation des capitaux et des marchandises, les barriéres subsistent encore.

Si les dispositions relatives a la circulation des produits du cru et de I'artisanat
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traditionnel sont actuellement appliquées, tel n’est pas le cas pour les produits

industriels »?,

L’'un des enseignements que I'on peut tirer de I'analyse de l'intégration
européenne, intégration qui, en cinquante ans maintenant, a enregistré une
série de progrés non négligeables, est que ses résultats positifs ont été
rendus possibles par linteraction entre deux éléments: d'une part, un
systéme institutionnel qui se veut, et réussit a étre, dans une certaine mesure
au moins, indépendant des Gouvernements des Etats membres, ce qui lui
permet en conséquence de privilégier l'intérét commun par rapport aux
intéréts purement nationaux ; et d’autre part, un systéme de ressources

propres qui rend possible la mise en ceuvre des décisions communautaires.

Une autre piste de réflexion dans ce bilan des organisations régionales
d’intégration en Afrique Occidentale, nous pousse a nous poser la question de
savoir pourquoi les tentatives d’intégration s’y sont multipliées, comme
d’ailleurs dans d’autres parties du continent africain, alors que leur réalisation
concréte se heurte toujours a des résistances profondes et difficiles a

surmonter ?

2- Un processus d’'intégration encouragé de « I’extérieur »

L’étude des négociations des Traités d’intégration africaine en
générale, et ouest africaine en particulier, fait apparaitre la présence d’autres
acteurs qui, méme s’ils ne mettent pas leurs signatures au bas des Traités,
n‘en exercent pas moins une influence décisive sur la direction des
tractations. Il s’agit d’acteurs que I'on peut définir comme les «bailleurs de
fonds » des pays africains. Ainsi par exemples, on peut citer précisément la
France durant les années qui suivent immédiatement les indépendances de
ses anciennes colonies, les Institutions de Bretton Woods vers les années
quatre-vingt, et aujourd’hui I’'Union européenne a travers sa coopération avec

les pays ACP (Afrique — Caraibes — Pacifique).

7 AKANNI-HONVO A. et PAGES N., Op.Cit, p. 248.
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Les Traités d’intégration qui se succédent en Afrique, méme s’ils
apparaissent comme le résultat de la volonté des nouveaux Etats
indépendants de maintenir les liens noués pendant la colonisation, n’en
restent pas moins aussi profondément influencés a la fois par la philosophie
de I'Eurafrique et par I'expérience d’intégration réussie en Europe. L'on peut
méme dire que le mode d’intégration africaine est né suite a la suggestion
pressante des pays européens de réaliser, en Afrique, une intégration qui soit

la voie royale vers le développement.

Un exemple en est donné lors du premier élargissement de Ia
Communauté Economique Européenne (ancétre de [I'actuelle Union
Européenne) au Royaume-Uni, a I'lrlande et au Danemark, en 1973. C’est au
méme moment, en effet, que se crée la CEDEAO, qui inclut, outre les pays de
la CEAO francophones, les anciennes colonies dans la région de la Grande

Bretagne que sont la Gambie, le Ghana, le Nigeria et la Sierra Leone.

Un autre exemple édifiant est la coincidence remarquée dans les
moments d’adoption des dispositifs financiers clés qui régissent les deux

Unions, et surtout par les similitudes notées sur le fond.

Le Traité de Maastricht de 1992 a imposé, par le biais de la
Surveillance Multilatérale, des critéres de convergence budgétaires aux Etats
de I’'Union européenne dans la phase préparatoire pour la concrétisation de
I'Union monétaire, commencant le 1% janvier 1994. Le 11 janvier de cette
méme année 1994, le Traité constitutif de 'UEMOA reprend, comme par

surprise, toute la partie consacrée a la surveillance multilatérale.

Avec le Traité d’Amsterdam, I'Union européenne se dote, en 1997, de
son Pacte de Stabilité et de Croissance (PSC). Deux ans plus tard, c’est-a-
dire en 1999, TUEMOA adopte le sien sous la dénomination de Pacte de

Convergence, de Stabilité, de Croissance et de Solidarité (PCSCS). Méme si
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il y a une certaine différence dans I'appellation des deux Pactes, le fond reste

quand méme plus ou moins le méme?,

La manifestation évidente des efforts que les pays européens déploient
pour favoriser l'intégration régionale en Afrique se retrouve d’ailleurs en
toutes lettres dans la quatrieme Convention de Lomé (Convention signée
entre 'Union européenne et les pays ACP, dont font partie les Etats Ouest
africains), qui fait de l'aide a lintégration régionale un des domaines
prioritaires de la coopération Nord-Sud. L’accent mis sur la coopération
régionale s’explique par le souci des pays engagés dans la construction de
I’'Union européenne d’exporter vers les pays africains un modéle de
développement économique, qu’ils estiment, qu’il leur a particulierement bien

réussi jusqu’a présent.

Toutefois, si une telle démarche a été plutdt librement consentie dans
le cas européen, force est de reconnaitre que celle qui est congue dans le
cadre de 'UEMOA parait davantage subie que voulue. En effet, comme on I'a
déja expliqué plus haut, elle a été, des le départ, présentée par les bailleurs
de fonds internationaux comme la seule alternative qui pouvait permettre de
sortir les pays concernés de la situation de marasme économique dans

laquelle ils étaient plongés.

Ainsi, lors de la dévaluation du franc CFA, intervenue le 10 janvier
1994, ces bailleurs (surtout la France, qui assurait la tutelle et la garantie
monétaire des Etats concernés)®® ont amené les Etats de I'Union & accepter
la création de cet espace communautaire, en le créditant méme de
nombreuses chances de succes. Cet optimisme procede, selon eux, de ce
que les Etats concernés partageaient déja une monnaie commune, ce qui
constituait en soi un atout considérable sur lequel l'intégration économique

devait pouvoir se « greffer » sans difficulté majeure.

2 pour le PSC européen les deux critéres de convergence clés sont le déficit public & 3% du PIB et la dette publique & 60%
du PIB. Pour ’'lUEMOA, ce sont un solde budgétaire a I’équilibre et une dette publique a 70% du PIB.

® gignalons au passage que c’est le Secrétaire d’Etat frangais a la Coopération de I’époque, Monsieur Michel ROUSSIN, qui
a eu a présider le sommet extraordinaire de Dakar devant entériner la dévaluation du Franc CFA par rapport au Franc
Francais, et la transformation de I’lUMOA en une Union Economique et Monétaire Ouest Africaine (UEMOA).
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Dans leur esprit, le mouvement d’intégration qui se menait en Afrique
occidentale devrait pouvoir, par un effet d’entrainement, inspirer une
démarche comparable en Afrique Centrale dans la mesure ou il y avait
quelques pays de la sous région qui se trouvaient dans la méme situation sur
le plan économique et monétaire. C’est ainsi que les Etats membres de la
Banque des Etats de I'Afrique Centrale (BEAC) furent invités par les mémes
Bailleurs, a renforcer leurs liens dans le cadre d’'une structure comparable a
FTUEMOA, connue sous le nom de Communauté Economique et Monétaire
d’Afrique Centrale (CEMAC) regroupant les Etats du Cameroun, de la
Centrafrique, du Congo Brazzaville, du Gabon, de la Guinée Equatoriale et du
Tchad.

Le doute reste cependant quant a la question de savoir si le nouveau
cadre mis en place s’inscrit dans une résurrection inavouée de I'ancienne
Communauté Economique de I'Afrique de I'Ouest (CEAO) qui s’est révélée
étre un échec en matiére d’intégration aprés vingt années de fonctionnement
ou, au contraire, s’il s’agit d'une amélioration qualitative du cadre monétaire
existant, c’est-a-dire TUMOA.

Sur la question, beaucoup d’observateurs pensent que TUEMOA innove
par rapport aux structures antérieures que furent la CEAO ou la CEDEAO et
avant elle, I'Union Economique et Douaniére de I'Afrique de I'Ouest (UDEAO),
car sa philosophie de base n’est pas celle d’'un remplacement ou d’une
substitution d’une structure a une autre (comme c’était souvent le cas
auparavant), mais plutdt celle d’'une transformation, d’'une extension ou d’un

approfondissement de I'existant.

L’intégration économique régionale qui s’insére ainsi globalement dans
un vaste chantier de restructuration de la zone franc (regroupant les
anciennes colonies francaise d’Afrique Occidentale et d’Afrique Centrale), ne
peut plus étre considérée maintenant comme un objectif se suffisant a lui-

méme, mais elle doit plutét étre envisagée comme « le complément a un
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instrument d’intégration préexistant qui, par sa solidité, offrirait des garanties

de viabilité et de durabilité (& la monnaie commune) »*.

L’élément le plus essentiel, en fin de compte, dans la concrétisation du
Traité instituant 'Union Economique et Monétaire Ouest Africaine, demeure
sans conteste l'existence d'une volonté politique de la part des Etats
membres, et ceci aprés que leurs dirigeants se soient laissés convaincre par
les bailleurs de fonds internationaux du caractére bien fondé de cette
démarche. Cette volonté des Etats fondateurs revét ici une signification
considérable, car, comme le reconnaissent souvent les juristes, le droit n’est
en définitive que la mise en forme juridique de besoins exprimé par les

auteurs en présence.

Grace a cette volonté des Etats, et compte tenu des expériences
d’organisations d’intégrations autrefois en vigueur dans la méme région, les
auteurs du nouveau Traité de TUEMAO ont voulu cette fois ci se démarquer
de leurs prédécesseurs en innovant, autant au niveau organisationnel que
matériel, par la mise en place d’'une forme d’intégration plus compatible avec
une gestion moderne d'une Union régionale, comme [I'actuelle Union

européenne par exemple.

Néanmoins, il n’est pas certain que I'expérience européenne soit aussi
facilement transposable que d’aucuns voudraient bien le laisser croire. Les
Etats africains se sont souvent engagés dans des processus démesurément
ambitieux au vu des performances qu'il était Iégitime d’attendre, que se soit
en matiere d’intégration ou de simple transposition de nouvelles techniques

de gestion que leur proposent les bailleurs extérieurs.

Dans cette logique, il est important de signaler la remarque fort
intéressante de Michel BOUVIER sur la conduite de la réforme budgétaire
dans les pays en développement, soulignant, pour ce qui est de la

transposition des nouveaux outils de gestion vers ces pays, qu’ « une telle

% IBRIGA L.M. et MEYER P., « La place du droit communautaire de I’'lUEMOA dans le droit interne des Etats membres »,
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perspective suppose particulierement de s’attacher a déterminer les facteurs
favorables a la construction d'un espace financier durable dans ces pays.
Celui — ci en effet doit étre en cohérence avec l'objectif de développement et
de lutte contre la pauvreté, et donc plus généralement de mieux — étre des
populations, et il importe par ailleurs gu’il soit en mesure d’allier culture
traditionnelle et culture gestionnaire, autrement dit d’intégrer culture du pays

et nouvelle gouvernance financiére publique »*'.

Pour lui, il est toujours contre — productif de vouloir transposer vers les
pays en développement, des méthodes de gestion qui ont fait leurs preuves
dans les pays développés, sans jamais essayés de les adapter aux traditions
locales. En effet, «les différences entre pays développés et en
développement (PED) sont suffisamment importantes pour que les outils de
gestion des finances publiques soient utilisés dans ces derniers avec

précaution, donc sélectivement et en les adaptant au contexte local »*.

En définitive, les théories de [lintégration régionale décrivent
généralement un processus lent, dont les étapes se succedent selon un
schéma précis. Ce schéma prévoit comme premiére étape une zone de libre-
échange, a remplacer a terme par une union douaniére, qui sera elle-méme
transformée en un marché commun, avant d’atteindre les deux derniers

stades de l'intégration, a savoir I'union monétaire et 'union économique.

En Afrique en général et la région ouest africaine en particulier, force
est de constater que ces différentes étapes n'ont guéere été respectées. Ici, on
met en place I'union économique avant d’avoir réussi a établir un véritable
marché commun, l'union monétaire précéde également la réalisation de
'union douaniére. Le non respect des phases logiques d’intégration perturbe

ainsi le processus lui-méme, et cela est a [lorigine de nombreux

Revue Burk, DR. 2000. 37, p.28.
% BOUVIER M., Nouvelle gouvernance financiére publique durable et conduite de la réforme budgétaire dans les pays en
développement, Revue francaise des finances publiques (RFFP), n°98, 2007, p. 160.
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dysfonctionnements. Ainsi, on a toujours remarqué qu’il y avait un total
décalage entre les organisations d’intégration qui se sont succédées dans
'espace ouest africain et d’autres formes d’organisation plus abouties,
comme celle de I'Union européenne par exemple, ou les Etats membres sont
obligés de se conformer aux textes communautaires dans les domaines

prévus, sous peine d’étre sanctionnés par les instances habilitées.

C’est conscient de toutes ces erreurs du passé que les auteurs du
Traité de TUEMOA ont voulu procéder par étapes cette fois ci, lentement mais
strement, pour que tous les mécanismes ainsi que toutes les phases d’une
vraie intégration soient mis en place et respectés, comme I'atteste le nouvel
environnement  juridique en vigueur actuellement dans [I'espace

communautaire.

C- Le nouvel environnement juridigue communautaire
depuis la création de ’'UEMOA

L'UEMOA, comme on vient de souligner, est née le 10 janvier 1994 a
Dakar, a la veille de la dévaluation du Franc CFA. Elle a pour objectifs de
conforter la coopération monétaire mise en ceuvre depuis plus de trente ans
entre les Etats membres de I'Union Monétaire Ouest Africaine (UMOA) et
d’élargir la base de cette coopération a tous les autres volets de la politique
économique et budgétaire. C’est ainsi qu’elle a beaucoup innové
'environnement juridique en général, budgétaire et financier en particulier,
des Etats composant I'espace communautaire. Cette innovation apportée par
la nouvelle organisation régionale a permis a ses Etats membres d’améliorer

la qualité de gestion de leurs finances publiques respectives.

% LAURENT C., Les standards de la bonne gouvernance selon la Banque mondiale, in BOUVIER M. (sous dir.), La bonne
gouvernance des finances publiques dans le monde (Actes de la 4°™ Université de printemps de Finances publiques), LGDJ,
20009.
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Ceci dit, cette réussite de TUEMOA n’a jamais été évidente au départ,
compte tenu notamment de la concurrence d’'une autre organisation régionale

toujours en vigueur dans le méme espace communautaire, la CEDEAO.

1- La mise en place d’instruments et techniques

juridiques plus innovants

Comme le souligne le Traité de TUEMOA, « Les actes arrétés par les
organes de I’'Union pour la réalisation des objectifs du (présent) Traité et
conformément aux regles et procédures instituées par celui — ci, sont
appliqgués dans chaque Etat membre nonobstant toute Iégislation nationale
contraire, antérieure ou postérieure »*. Dés lors, avec 'TUEMOA, les Etats
membres ne se contentent plus de la simple mise en place d’organes de

coopération et de coordination politique et économique.

Au plan des instruments et des techniques juridiques, il est important
de souligner que dans la typologie des organisations régionales a vocation
d’intégration, TUEMOA a beaucoup innové, car elle est allée au-dela de ce

que le droit positif de ces organisations avait jusqu’a présent consacré.

Ainsi, avec I’entrée en vigueur du Traité de TUEMOA, on est passé de
la génération des Traités de types inter — étatique a la génération des Traités
de type supra — étatique et supra — national. Par exemple, le Traité de
FTUEMOA a consacré de maniere expresse I'abandon de souveraineté de la
part des Etats et ce au profit des organes communautaires. Cet abandon de
souveraineté va trés loin dans la mesure ou les organes communautaires ont
aujourd’hui la faculté juridigue de prendre des décisions auto — exécutoires
)34

(actes additionnels, directives et réglements)™, et qui de ce fait s’imposent

directement a tous les Etats membres.

3 Article 6 du Traité de ’'UEMOA.
3 Articles 42 & 46 du Traité de ’'UEMOA.
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Cependant, si les intentions et objectifs de TUEMOA sont connus et
sans doute aussi bien compris, la mise en ceuvre compléte des mécanismes
d’intégration régionale n’a pas toujours été facile, comme [lillustrent les
nombreux vicissitudes que le processus a connu depuis I'édiction des
premiéres directives cadres. En effet, méme si les problémes rencontrés par
I’'Union dans sa volonté d’harmoniser les législations nationales de ses Etats
membres n’ont jamais remis en cause le principe méme de l'intégration, ils
n‘en donnent pas moins la mesure de I'ampleur de la tache a entreprendre
avant que cette intégration ne devienne une réalité effective. Les obstacles
rencontrés sont essentiellement au nombre de deux, étroitement liés entre
eux. D’abord, il s’agit de décider de I'acte communautaire le plus pertinent
pour harmoniser les législations nationales, ensuite de choisir I'instrument
technique le plus approprié pour mettre en ceuvre le souhait des autorités de

I’'Union.

Le premier obstacle auquel les autorités communautaires ont été
confrontées a trait au choix de l'acte pertinent pour cette harmonisation
législative. Devant le silence du Traité, I'hésitation semblait possible entre
I'acte additionnel®® (qui est une prérogative de la Conférence des Chefs
d’Etats et de Gouvernement) d’'une part, et les autres actes classiques que
sont le réglement® et la directive® (qui sont de la prérogative du Conseil des
Ministres et de la Commission), d’autre part. Pour connaitre le choix final des
autorités communautaires dans l'option juridique a prendre pour faciliter
I’harmonisation des Iégislations nationales, il serait intéressant de définir ces

trois instruments juridiques envisagés par le Traité.

D’abord, les actes additionnels sont prévus par l'article 19 du Traité.
Leur premiére spécificité est qu’ils sont au sommet de la hiérarchie du bloc de
la Iégalité de I'ordre juridique communautaire de droit dérivé dans le cadre du

Traité de 'UEMOA. lIs tirent cette importance du fait qu’ils ont le pouvoir

% Selon I’article 19 du Traité de ’'UEMOA : « La Conférence des Chefs d’Etat et de Gouvernement prend, en tant que
besoin, des actes additionnels au Traité de I’Union. Les actes additionnels sont annexés au Traité. Ils complétent celui — ci
sans toutefois le modifier. Leur respect s’impose aux organes de I’Union ainsi qu’aux autorités des Etats membres ».

% Le Traité définit les réglements comme des actes ayant « une portée générale. Ils sont obligatoires dans tous leurs
éléments et sont directement applicables dans tout Etat membres » (art. 43 al. 1).
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juridique de compléter le Traité constitutif dont ils font partie intégrante sans
pouvoir cependant le modifier. Les actes additionnels sont annexés au Traité,
contrairement aux autres actes, et leur respect s'impose aux organes de
’'Union, ainsi qu’aux autorités des Etats membres. |l revient ainsi a la
Conférence des Chefs d’Etat, et en fonction de I'opportunité, de prendre des
actes additionnels conformément aux dispositions de I'article 19. |l importe de
souligner que les actes additionnels peuvent étre prévus par le Traité de base
chaque fois qu’'une étape importante devra étre franchie dans la voie de

I'intégration®.

Concernant le réeglement, « il est de loin la principale source du droit
dérivée, c’est a travers lui que s’exprime par excellence, le pouvoir législatif
des communautés »*°. L'UEMOA a consacré cet acte dans larticle 43 du
Traité. Le réglement fixe les résultats a atteindre et prévoit parallélement les
moyens qu’il convient impérativement d’utiliser pour réaliser 'objectif fixé. En
outre, il est obligatoire dans tous ses éléments, c'est-a-dire qu'’il s'impose
dans son intégralité aux institutions de I’'Union, a tous les Etats membres et

aux particuliers.

Les réglements sont édictés, soit par le Conseil, soit par Ia
Commission. lls se caractérisent spécifiquement par leur application directe.
Ils sont ainsi directement applicables dans tous les Etats membres. Le
réglement ne doit donc faire I'objet d’aucune mesure de transposition et
s’impose dés son entrée en vigueur dans les ordres juridiques nationaux. A ce
titre, il s'oppose a la directive qui ne déploie en principe ses effets dans
I'ordre interne des Etats que lorsque les mesures d’exécution nécessaires au
plan national ont été prises, autrement dit, lorsque les Etats ont obéi a leur
prescription en les traduisant dans les textes nationaux. Ainsi, on peut retenir
que : « l'application directe du reglement a une double signification : elle

signifie qu’il est non seulement inutile, mais encore interdit de transformer le

¥ Pour le Traité, « les directives lient tout Etat membre quant aux résultats a atteindre » (art. 43 al.2).
* Traité de I’'UEMOA, article 60.
*® ISAAC G., « Droit communautaire général », Armand Collins, Collection Masson, 1983.
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réglement en norme juridique nationale, l'intervention de I'Etat ne se justifie

pas »“°.

Pour ce qui est de la directive, elle constitue un acte de portée
obligatoire et abstraite qui lie tous les Etats, quant au but a atteindre, mais qui
allie a cette rigueur une certaine souplesse leur permettant de choisir, en
fonction des impératifs de leur ordre juridique national, le moyen le plus
adapté pour y parvenir. Elle est adressée aux Etats membres, qu’il s’agisse
de tous les Etats ou de certains d’entre eux. L’originalité de la directive par
rapport aux autres actes communautaires, est qu’elle est considérée comme
une sorte de loi cadre. Il appartient, en effet, aux Etats destinataires d’adopter
les mesures adéquates pour atteindre l'objectif qu’elle fixe. Et, comme le
souligne fort justement Amadou Yaya SARR « c’est la une expression de la

1

subsidiarité »*', méme si, ’'aptitude laissée aux Etats membres est plus ou

moins grande selon le degré de précision de la directive.

D’ailleurs, on a noté, depuis la création de I’'Union, une tendance a la
rédaction de directives de plus en plus précises, ce qui, par conséquent,
restreint la marge d’autonomie de leurs destinataires. C’est le cas des
nombreuses directives se rapportant au domaine justement des finances
publiques*’. L’intérét ainsi d’'une directive, c’est qu’elle permet d’intervenir
dans les domaines ou il existe des contradictions et des différences
substantielles entre les législations nationales. Elle vise a inciter les Etats
membres d’une part, au rapprochement de leur |égislation, et d’autre part, a la
transcription au niveau national, des principes fondamentaux des réegles a

rapprocher.

Par précaution, pour connaitre l'instrument juridique le plus approprié

pour harmoniser les Iégislations nationales des Etats membres, Ia

©SARR A.Y., « L’intégration juridique dans I’UEMOA et dans I’OHADA », PUAM, 2008, p.103.

“ SARR A.Y., op. Cit., p.106.

2 Plus précisément, il s’agit par exemple des nombreuses directives prises par I’Union pour réglementer les finances
publiques : directive n°05/97/CM/UEMOA relative aux lois de finances, directive n°06/97/CM/UEMOA portant reglement
général sur la comptabilité publique, directive n°04/98/CM/UEMOA fixant les principes fondamentaux de présentation des
opérations financiéres de [I’Etat, directive n°05/98/CM/UEMOA fixant les régles fondamentales relatives a la
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Commission a saisi la Cour de justice de 'UEMOA qui, par un avis
abondamment motivé du 20 mai 1997, a indiqué la voie a suivre. La Cour
écarta ainsi formellement le procédé de I'acte additionnel et recommanda aux
instances communautaires de procéder par directive ou par réglement pour
mettre en place les outils nécessaires a I’harmonisation des législations
nationales. Dans sa motivation la Cour pense que c’est la seule maniére de
ne pas trop ralentir le processus de mise en ceuvre des mécanismes de
I'intégration. |l était certain que si la seule compétence était dévolue a la
Conférence des Chefs d’Etats et de Gouvernement, il y aurait un certain
retard dans la mise en place de ces outils juridiqgues devant accompagnés le

processus.

C’est ainsi que par exemple, en ce qui concerne I’harmonisation des
finances publiques, les instances communautaires préférent généralement
opter pour les directives. Tous les textes portant sur les domaines budgétaires
et comptables ont été ainsi régis par des directives. L’intérét affiché en faveur
de la directive par rapport au réglement, c’est qu’elle « cherche a concilier le
soucis de garantir I'indispensable unité du droit communautaire et la volonté
de préserver la diversité des particularités nationales alors que le réglement
suppose une homogeénéité initiale des situations juridiques et économiques
nationales »*®. D’ailleurs, comme le souligne l'article 249 alinéa 3 CE, « la
directive lie tout Etat membre destinataire quant aux résultats a atteindre tout
en laissant aux instances nationales la compétence quant a la forme et les

moyens ».

La seconde difficulté, en relation avec la premiére, a trait au concept
méme de la technique juridique a utiliser pour permettre a I'Union de mettre
en phase les différentes législations de ses Etats membres avec la nouvelle
philosophie d’intégration choisie par les instances communautaires. La

question était alors de savoir s’il fallait procéder par la technique

comptabilisation des opérations financiéres de I’Etat et enfin la directive n°06/98/CM/UEMOA fixant les régles générales
relatives a la présentation des opérations financiéres des Etats membres de I’Union.
®SARR A.Y., Op.Cit., p.107.
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d’harmonisation ou celle d’unification pour mettre en cohérences toutes ces

législations nationales disparates.

D’abord, il faut bien préciser, pour mieux comprendre la différence
entre ces deux concepts, qu’en droit, la notion d’harmonisation n’est pas
assimilable a celle d’'unification, qui n'a pas la méme technique d’élaboration

ni les mémes effets vis-a-vis de ses destinataires.

Le droit unifié, en effet, peut étre développé unilatéralement, grace a un
réglement ou a une directive, par les organes de I'Union avec une vocation a
étre appliqué de maniére identique dans chaque Etat. Il peut également étre
le produit d’'une convention de droit uniforme signé entre les Etats membres et

transposée fidélement dans leurs Iégislations internes.

La technique de I’harmonisation, quant a elle, permet une souplesse
plus grande. Chaque Etat conserve la maitrise de sa propre action tout en
établissant une zone de symbiose juridique extrémement large avec ses
partenaires, dans laquelle les législations se rapprochent sans aller jusqu'a

leur fusion.

En matiére d’harmonisation, le Traité de 'UEMOA vy fait cependant
référence, a de nombreuses reprises, dans le sens de rapprochement des

législations.

En effet, une lecture attentive de larticle du Traité spécialement
consacré a ’harmonisation des lois de finances et de la comptabilité publique
révéle en filigrane des velléités d’uniformisation dans presque tous les
domaines des finances publiques, puisqu’il y est expressément indiqué que
« ...I'Union devra procéder a l'uniformisation du champs des opérations de

secteur public et des tableaux des opérations financiéres de I'Etat »*.

“ Article 67 du Traité.
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On voit bien qu'on est ici en présence d’une véritable volonté
d’uniformisation des législations nationales dans I'espace UEMOA, qui va
beaucoup plus loin que les processus en cours dans d’autres organisations du
méme type. Comme le reconnait par exemple Monsieur Christian De
BOISSIEU (Président délégué du Conseil d’Analyse Economique, en France),
dans le cadre de I'Union européenne, on s’accorde pour dire que « le bon
fonctionnement de I'euro et de I'Union Economique et Monétaire Européen
requiert non pas une politique budgétaire unique en Europe, mais un dispositif
de coordination des politigues budgétaires nationales pour aller vers plus de
cohérence, pour limiter la tentation de « chacun pour soi » et les déviances
qu’'elle pourrait susciter, pour aller vers un « policy — mix » (combinaison

monnaie — budget) plus efficace et plus adéquat dans la zone euro »*°.

Pour réaliser la discipline budgétaire en Europe, les autorités
communautaires ne sont pas allées jusqu’a uniformiser les législations
financiéres de leurs Etats membres, comme c’est le cas a TUEMOA, mais
elles se sont justes contentées, comme le prévoit le Traité de Maastricht, de
définir des plafonds numériques*®, pour organiser la convergence budgétaire
entre ces Etats. Pour [I'Union européenne en effet, les autorités
communautaires ont pensé que plutét d'imposer directement des
changements dans les procédures budgétaires, il est plus efficace d’inciter les
Etats membres d’organiser la convergence de leurs politiques budgétaires

afin de pouvoir contréler directement la tentation du chacun pour soi.

En outre, bien que l'importance des procédures budgétaires soit
reconnue dans le Traité de Maastricht, elles n'y ont pas cependant regu une
préedominance. Au contraire, le Traité laisse I'application des procédures

budgétaires entiérement a la discrétion des Etats membres de I'Union.

Une telle approche est également suivie dans le Pacte de Stabilité et de

Croissance européen, qui €élabore les conditions pour la discipline budgétaire

> De BOISSIEU C. (sous dir.), Réformer le Pacte de Stabilité et de Croissance, la Documentation Frangaise, Paris, 2004, p.
5.
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dans I'Union économique et monétaire (UEM). En effet, « Le droit de I'Union
économique et monétaire (européen)... a conduit a instituer une politique
monétaire commune et non une politique budgétaire commune(...) En d’autres
termes, et ainsi que le prévoit la Résolution du 17 juin 1997 relative au Pacte
de Stabilité et de Croissance européen, il n'y a pas d’obligation pour les Etats
d’harmoniser leur droit budgétaire et comptable ; tout au plus doivent-ils
veiller (ainsi que le rappelle l'article 3 du protocole sur les déficits excessifs) a
ce que les procédures nationales en matiere budgétaire leur permettent de
remplir les obligations qui leur incombent dans ce domaine en vertu du

Traité »*'.

En définitive, alors que dans la plupart des organisations régionales,
I'intégration ne touche pas au régime des lois de finances et trés peu a la
comptabilité publique, on voit bien que le projet en cours dans l'espace
UEMOA va beaucoup plus loin dans les exigences de réformes du droit
financier, probablement parce que les progrés a faire par ces Etats membres

sont indispensables, intégration ou non d’ailleurs.

Sur un autre plan, il convient de souligner au passage que le Traité
instituant 'UEMOA a également beaucoup innové en opérant une
diversification des acteurs juridiques impliqués dans le processus de

I'intégration.

Ainsi, alors que traditionnellement les Gouvernements détenaient une
sorte de monopole de représentation dans les organes d’organisations
d’intégration régionale, le Traité de 'UEMOA a réussi a intégrer d’autres
acteurs dans le jeu institutionnel communautaire. C’est ainsi que les

Parlements nationaux®® et les Organisations professionnelles comme les

% Des valeurs de référence ont été imposées aux Etats membres pour les ratios du déficit public (3% du PIB) et de dette
publique (60% du PIB).

‘" BOUVIER M. et MONTAGNIER G., « Le poids de I’Union économique et monétaire dans la réforme de I’ordonnance de
1959 », RFFP n°73-2001, p45-56.

8 Articles 35 et 36 du Traité modifié de ’'UEMOA.
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Chambres Consulaires*® sont désormais devenus des sujets actifs du

processus d’'intégration.

L’avantage majeur d’une telle diversification des acteurs impliqués dans
le processus d’intégration est de permetire des contréles politiques et
techniques afin d’éviter toute dérive bureaucratique ou des erreurs de gestion

rencontrées auparavant.

Il semble, toutefois, intéressant, a ce stade de cette étude, de voir, afin
d’éviter une éventuelle concurrence voire de confusion normative dans la
région, comment cette nouvelle organisation d’intégration qu’est TUEMOA
envisage son fonctionnement et sa survie a cété d’'une autre organisation du
méme type, toujours en vigueur dans la méme zone géographique, a savoir la
CEDEAO.

2- Les rapports actuels de 'UEMOA et de la CEDEAO

Naturellement, I'entrée en vigueur du Traité de TUEMOA, en 1994, n’a
pas manqué de soulever des questions complexes de compatibilité juridique
avec les dispositions des Traités antérieurs en matiere d’intégration,
notamment celles de la Communauté Economique des Etats de I'Afrique de
I'Ouest (CEDEAO).

Le probléme juridique posé est relatif a I'applicabilité éventuelle de
certaines clauses du Traité de 'UEMOA a tous les Etats membres de la
CEDEAO.

Par exemple, TUEMOA a constitué une union douaniére au sein de
laquelle les barrieres douanieres devraient étre abolies, entrainant ainsi une
libéralisation du commerce entre ses Etats membres. Par conséquent, si on
part du constat que tous les Etats membres de TUEMOA sont en méme temps
membres de la CEDEAO, l'article 43 du Traité de la CEDEAO pose un

4 Article 40 du Traité modifié de 'UEMOA.
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véritable probléme juridique. Cet article dispose en effet que : « Les Etats
membres s’accordent, en ce qui concerne le commerce entre eux, le
traitement de la nation la plus favorisée et en aucun cas, les concessions
tarifaires consenties a un pays tiers en application d’'un accord conclu avec un
Etat membre ne peuvent étre plus favorables que celles qui sont appliquées

en vertu du présent Traité ».

Ainsi, comme le remarque fort justement Moustapha SOURANG, ancien
Doyen de la Faculté des Sciences Juridiques et Politiques de I'Université
Cheikh Anta Diop de Dakar, « il apparait clairement que la premiéere partie du
Traité de la CEDEAO impose a ses Etats membres, I'obligation de s’accorder
naturellement le traitement de la nation la plus favorisée, tout au moins pour
ce qui concerne le commerce entre eux. Des lors donc que les Etats membres
de 'UEMOA aboliraient les barriéeres douanieres entre eux, ils devraient les
abolir également par rapport aux autres Etats membres de la CEDEAQO, et ils
devraient le faire sans pouvoir exiger la réciprocité puisque celle-ci n’est pas
imposée par le Traité de la CEDEAO » °°. Concrétement, il s’agirait d’un
désarmement douanier unilatéral des Etats de TUEMOA par rapport a leurs
partenaires de la CEDEAO. Pour éviter cette facheuse conséquence, trois

possibilités pouvaient étre envisagées.

La premiére serait de faire coincider le démantélement des barriéres
douanieres au sein de 'UEMOA avec le démantélement prévu dans le cadre
de la CEDEAO.

La seconde possibilité serait de renégocier le Traité de la CEDEAO
pour autoriser la création de sous-ensembles a intégration accélérée. Une
telle solution exigerait 'accord préalable des autres membres de la CEDEAO

pour cette renégociation.

* SOURANG M., Contribution & I’étude du Traité instituant I’lUEMOA, FSJP, 1996.
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Enfin, une troisieme possibilité serait que les Etats de TUEMOA se
retirent de la CEDEAO, conformément a I'article 64 du Traité, puis négocient

un accord de coopération avec les autres Etats membres de la CEDEAO.

Les Etats membres de TUEMOA ont finalement opté pour la seconde
solution en demandant la révision de I'ancien article 2 du Traité de la
CEDEAO, qui stipulait que « la CEDEAO constitue la seule et exclusive

organisation d’intégration en Afrique de I'Ouest ».

La modification de cet article 2, intervenue a la demande des Etats
membres de 'UEMOA, supprime le monopole de l'intégration ouest africaine
au profit exclusif de la CEDEAO, et Iégitime au passage la création éventuelle
d’autres sous-ensembles a intégration accélérée. Ainsi, l'article 2 nouveau du
Traité de la CEDEAO prévoit que : « Par le présent Traité, les autres parties
contractantes réaffirment la création de la CEDEAO et décident qu’elle sera a
terme la seule Communauté économique de la région aux fins de l'intégration
économique et de la réalisation des objectifs de Ila communauté

economique ».

Contrairement a la premiére rédaction du Traité, les Etats membres de
la CEDEAO n’ont nullement entendu réserver pour le moment, a cette
derniere, un quelconque monopole en matiere d’intégration économique
régionale. En effet, la mention « sera a terme » signifie que, aussi longtemps
gu’une décision des Etats membres de la CEDEAO n’aura pas clairement fixé
la limite de temps au-dela de laquelle aucune autre organisation d’intégration
ne pourra exister a cé6té de la CEDEAO, rien ne s’oppose, avant cette date, a

la mise en place d’autres organisations d’intégration dans la région.

Dés lors, seule une telle interprétation juridique permet de donner un
sens a l'article 84 du Traité révisé de la CEDEAO qui stipule que : « Les Etats
membres peuvent conclure des accords a caractére économique, technique
ou culturel avec un ou plusieurs Etats membres, avec des Etats tiers, des

organisations régionales ou tout autre organisation internationale a condition
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gue ces accords ne soient pas incompatibles avec les dispositions du présent
Traité ».

Il existe donc des arguments de texte tirés des Traités et permettant de
dire que la coexistence entre les Traités de CEDEAO et de 'lUEMOA est
parfaitement concevable sur le plan juridique et qu’il n'existe pas, au regard
des dispositions des deux Traités, de contrariété normative.

D’autre part, il existe une autre confirmation juridique tirée cette foi-ci

du droit international général.

La Convention de Vienne de 1956 sur le Droit des Traités a prévu des
solutions précises quant a la question des modalités de coexistence juridique
entre deux Traités multilatéraux successifs conclus entre partenaires
différents. Il s’agit plus précisément de I'hypothése ou des Etats parties a un
premier Traité multilatéral, concluent entre eux, postérieurement, un autre

Traité multilatéral plus restreint.

En la matiére, la Convention de Vienne considére que les Etats déja
parties a un premier Traité multilatéral peuvent valablement conclure entre
eux un autre Traité multilatéral plus restreint si le premier Traité n’exclut pas
expressément cette faculté et si les Etats signataires du deuxiéme Traité
déclarent se situer dans la logique juridique et économique fondant le Traité
initial®". Or cette situation est parfaitement celle qui caractérise aujourd’hui le
rapport entre la CEDEAO et TUEMOA.

Dans cette hypothese, il es possible, aux termes de [larticle 30,
paragraphe 4 de la Convention de Vienne, de dissocier le régime applicable
dans les relations entre les Etats parties aux deux Traités et celui a mettre en
ceuvre dans les relations avec les Etats parties a I'un des deux Traités

seulement.

°t Article 41, paragraphe 1 de la Convention de Vienne.

- 55 -



GUEYE Thiamba| Thése de doctorat | Avril 2011

Ainsi, le Traité postérieur ne s’applique que dans les relations entre les
Etats qui I'ont signé ; a l'inverse, le Traité multilatéral initial s’appliquera a

’ensemble des Etats membres.

En dehors de la CEDEAO, le seul cadre juridique d’intégration qui
aurait pu poser des problémes de compatibilité ou de contrariété avec
FTUEMOA était le Traité instituant la Communauté Economique de I'Afrique de
I'Ouest (CEAQ). Or ce dernier a été officiellement abrogé a Ouagadougou

avant I'entrée en vigueur du Traité de TUEMOA®,

Apres avoir fait un rappel historique de lintégration économique en
Afrique de I'Ouest et étudié les instruments qui ont permis d’harmoniser les
législations nationales, il convient maintenant de s’interroger sur les objectifs
du Traité instituant I'Union Economique et Monétaire Ouest Africaine
(UEMOA) et de voir son apport dans I'amélioration de la gestion budgétaire

des Etats membres.

D- Les nouveaux objectifs de 'UEMOA dans I’espace

communautaire

Signé le 10 janvier 1994 a Dakar, le Traité de TUEMOA est entré en
vigueur le 1°" ao(t 1994, aprés sa ratification par tous les sept Etats
signataires que sont le Bénin, le Burkina Faso, la Céte d’lvoire, le Mali, le
Niger, le Sénégal et le Togo. Le 2 mai 1997, la Guinée Bissau deviendra le

huitiéme Etat de I'Union.

Ce Traité entérine la transformation de PUMOA en une union
économique et couvre un marché de soixante quatorze millions (74 millions)
d’habitants sur une superficie de 3.509.610 Km2.

%2 Le Traité de ’'UEMOA est entré en vigueur le 1°" aoGt 1994.
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Comme on I'a remarqué, contrairement a certaines organisations
régionales comme I'Union européenne, ou il a fallu du temps pour arriver a
harmoniser les législations nationales des Etats membres, TUEMOA offrait
'exemple d’une organisation qui avait déja sa monnaie commune, et ou I'on
entendait simplement créer un ensemble de mécanisme juridiques dans le but
de faciliter lintégration des économies des Etats membres. L’objectif
poursuivi est d’arriver a mettre en place, a terme, une cohérence dans la
conduite des politiques économiques nationales, et ceci pour pouvoir assurer
un développement social et économique harmonieux dans I'ensemble des

Etats de I’'Union.

Néanmoins, [loriginalité de I'UEMOA par rapport aux anciennes
organisations d’intégration de la région ne tient pas principalement sur les
Institutions mises en place. Sur le plan matériel également beaucoup d’acquis
ont été réalisés depuis seulement une quinzaine d’années de fonctionnement

de I'Union.

Pour comprendre ces acquis, il est important de revoir les objectifs qui
etaient assignés a I'Union par ses péres fondateurs, lors de l'adoption du
Traité de Dakar. D’apres l'article 4 du Traité constitutif, TUEMOA devra
s’appuyer sur les acquis de 'TUMOA pour développer un espace économique

intégré qui se basera sur cinq piliers majeurs, a savoir :

e Le renforcement de la compétitivité des activités économiques et
financiéres des Etats membres dans le cadre d’'un marché ouvert et

concurrentiel et d’'un environnement juridique rationalisé et harmonisé ;

e |’assurance de la convergence des performances et des politiques
économiques des Etats membres par linstitution d’'une Surveillance

Multilatérale ;

e La création entre les Etats membres d’un marché commun basé sur la
libre circulation des personnes, des biens, des services, des capitaux et

le droit d’établissement des personnes exergant une activité
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indépendante ou salariée, ainsi que sur un tarif extérieur commun et

une politique commerciale commune ;

e La coordination des politiques sectorielles nationales, par la mise en
ceuvre d’actions communes et éventuellement des politiques
communes notamment dans les domaines suivants: ressources
humaines, aménagement du territoire, transports et
télécommunications, environnement, agriculture, énergie, industrie et

mines ;

e [’harmonisation, dans la mesure nécessaire au bon fonctionnement du
marché commun, des |égislations des Etats membres et

particulierement du régime de la fiscalité.

Par rapport a ces différents objectifs assignés a 'UEMOA, aujourd’hui
plusieurs réalisations ont été effectuées comme par exemple I'harmonisation
des législations financiéres et comptables des Etats membres, la Surveillance
Multilatérale de leurs politiques macroéconomiques, le marché commun, la
mise en ceuvre de politiques sectorielles et le financement du développement.
Nous essaierons dans un premier temps d’analyser les objectifs d’ordre
économique a I’'Union avant de voir en détail ceux relatifs au domaine

budgétaire et financier.

1- Les objectifs d’ordre économique

D’abord, concernant la réalisation du marché commun, le processus
d’élaboration a commencé depuis la mise en application, le 1°" juillet 1996, du
régime tarifaire préférentiel, et il s’est achevé avec la mise en ceuvre du Tarif

Extérieur Commun (TEC), le 1°" janvier 2000.
La mise en application du régime tarifaire préférentiel a débuté par la

levée immédiate, a partir de juillet 1996, de toutes les barrieres non tarifaires

entravant les échanges entre les Etats membres, et par la libre circulation, en
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toute franchise, de tous les droits et taxes d’entrée des produits du cru et de

I'artisanat.

Progressivement, les Etats membres sont arrivés a harmoniser leurs
droits et taxes d’entrée pour les produits industriels originaires non agrées, en

les réduisant de 5%,

Depuis 2000, il y a entre autres, au sein de I'Union, un désarmement
tarifaire intégral de 100% pour les produits industriels originaires agréés, une
adoption d’une législation communautaire de la concurrence et une adoption
d’'un Code des douanes de TUEMOA.

Selon le Site officiel de I'UEMOA, actuellement 2136 produits
industriels originaires agrées, fabriqués par 489 entreprises dans sept Etats
membres, circulent aujourd’hui dans le cadre du régime tarifaire préférentiel.
Le Traité de I'Union a assuré la compensation temporaire et autonome, par
étapes jusqu’au 31 décembre 2005, des moins-values de recettes douaniéres
subies par les Etats du fait de l'application du régime tarifaire préférentiel.
Quant a l'application du Tarif Extérieur Commun (TEC), elle s’est réalisée
depuis le début de I'an 2000, avec un taux de droit de douane de 20%,

maximum, auquel s’ajoutent la Redevance Statistique (1%)>".

Toujours pour la réalisation du marché commun, une coopération
statistique douaniére a été mise en place. C'est ainsi que les régimes
douaniers et statistiques ont été codifiés, les nomenclatures tarifaires
harmonisées, mais également des modeéles unifiés de déclaration ont été mis

en circulation.

L’autre objectif assigné a TUEMOA par ses les Chefs d’Etat et de
Gouvernement lors de sa création en janvier 1994 a Dakar, c’était de

concrétiser la mise en ceuvre de politiques sectorielles.

%3 Chiffre tiré du Site Officiel de I’Union : www.uemoa.int

* Voir page d’accueil du site officiel de ’UEMOA.
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[l s’agit ici d’assurer un ameénagement équilibré du territoire
communautaire a travers des politiques communes, réalistes et efficientes
dans I'ensemble des secteurs du développement économique et social des
Etats membres. Ces politiques communes concernaient plus particulierement
le développement social de I'ensemble de I'Union, 'aménagement du territoire
communautaire, des infrastructures, des transports et des
télécommunications, le développement rural et 'environnement, I'’énergie, les

mines, I'industrie, I'artisanat et le tourisme.

Apres plus d’'une décennie de fonctionnement, TUEMOA est parvenue a
mettre en place un certain nombre de politiques communes, comme la
Politique Energétique Commune, la Politique Industrielle Commune, Ia

Politique Miniere Commune et la Politique Agricole de TUEMOA.

A cela, ajoutons que les instances communautaires ont parvenu a faire
adopter une recommandation relative a ’amélioration des
Télécommunications dans I'Union, un programme commun des
infrastructures, des transports routiers et aériens, mais aussi un programme
communautaire de construction de postes de contréle juxtaposés aux

frontiéres des Etats membres.

Pour ce qui est du financement du développement, I’'Union a accepté la
création d'un Fonds d'Aide a [lIntégration Régionale (FAIR) des Etats
membres, dans le cadre de la mise en place de fonds structurels prévus par le
Traité. Ce FAIR est destiné au financement de 'aménagement équilibré du
territoire communautaire, et ceci dans le but de contribuer a la réduction des
disparités régionales. C’est ainsi par exemple qu'un programme
communautaire d’intervention couvrant les huit Etats membres et des

allocations de ressources importantes est prévu a cet effet®.

% Par exemple pour la période 2002-2006, ce Programme d’intervention se chiffrait & 118 milliards de Francs CFA.
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Par rapport a ces trois premiers objectifs que TUEMOA s’est fixée a sa
création, il est aujourd’hui remarquable de noter que, a peine moins de vingt
ans apreés, I’'Union a pu permettre a chacun des Etats membres de profité des
bienfaits de l'intégration économique qui est entrain de se consolider, soit
directement par le biais des aides communautaire, soit indirectement, comme
c’est le cas de la Céte d’Ivoire qui bénéficie trés largement de I'effectivité du

marché commun dans la région.

Aujourd’hui, la Céte d’lvoire, comme le reconnait en effet I'ancien
Gouverneur de la BCEAO, constitue le moteur de TUEMOA, trés loin devant
ses concurrents directs, en particulier le Sénégal. Malgré l'instabilité politique
gu’elle connait depuis maintenant une décennie, la Coéote d’lvoire reste
« quand méme 37% des exportations. C’était plus de 40% avant. Plus de 24%
de la population de I'Union, 33% de la dépense publique, 57% des
importations. Donc, c'est au moins le tiers de tous les indicateurs

financiers »®.

L’'une des grandes réussites de 'UEMOA, malgré tous les problémes
qui minent actuellement beaucoup de pays membres, c’est que I'Union tient
toujours, et cela grace aux mécanismes mis en place par les autorités
communautaires. En effet, comme le souligne fort justement I'ancien
Gouvernement de la BCEAO, dans la méme interview, I’'Union tient encore,
« parce que (elle a) pu créer un espace commun, qui est partagé par tous. Et
la ou il ny a plus de processus de production, ces possibilites
d'investissement ou de production se transférent ailleurs pour créer la
richesse globale, qui est susceptible d'étre partagée par la population...(par
exemple) I'absence de croissance en Cbéte d’lvoire est compensée par le

boom économique du Sénégal... ».

Néanmoins, compte tenu de I'étroitesse des économies de la région,
cette situation ne saurait perdurer. Ainsi, la premiére puissance que constitue

la Cbte d’lvoire devrait reprendre la place qui est la sienne pour entrainer vers
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le haut les autres économies de la région. En effet, comment peut-on
comprendre, malgré toutes les bonnes volontés affichées, que le Sénégal,
deuxiéme puissance de la zone, puisse encore tenir longtemps ce rble de
suppléance qui est le sien en ce moment ? Car, tout de méme, comme le
reconnaissent les instances dirigeantes de I'lUnion, le Sénégal, c’est 18% du
PIB de 'UEMOA contre 36% pour la Céte d’lvoire, donc, la moitié. C'est 13%
de la population contre 24% en Cobte d’'lvoire. Le Sénégal, c’est 20% de la
dépense publique contre 33%. C’est 15% des exportations contre 37%. C’est
20% des importations contre 42%. C’est 21% de la masse monétaire
contre33%°’. Ainsi donc, la croissance notée au Sénégal, de méme que dans
les autres Etats membres de I’'Union, comme le Bénin ou le Mali, permet juste
de masquer, de limiter les dégats, mais pas suffisamment pour contrebalancer

I'absence de croissance ou une baisse d’activités en Coéte d’lvoire.

Ceci dit, concernant les deux derniers objectifs, qui nous interpellent
directement dans cette étude (la Surveillance Multilatérale des politiques
macroéconomiques des Etats membres et I’harmonisation des l|égislations
nationales, surtout en matiére économique, financiere et comptable),

'UEMOA s’est dotée de véritables instruments pour réussir son défi.

2- Les objectifs se rapportant aux finances publiques des Etats

membres de I'Union

Si les innovations au niveau des techniques et du jeu institutionnel sont
importantes et profondes, c’est cependant dans le domaine de ce que l'on
peut qualifier d'intégration normative, c’est-a-dire celle des régles budgétaires
et comptables, que le Traité de 'UEMOA va encore plus loin dans la

rénovation de I'environnement des Etats membres.

% Interview de I’ancien Gouverneur de la BCEAO Mr Charles Konan BANNY, parue au Journal d’informations générales du
Sénégal « Le Quotidien », le 25 mai 2005.
°7 Statistiques fournies par le Rapport 2009 de la BCEAO.
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Le Traité constitutif de 'UEMOA a en effet prévu un important
programme d’harmonisation des législations des Etats membres dans le
domaine des finances publiques, comme par exemple les Iégislations et les
procédures budgétaires®® ou encore les Iégislations fiscales®®. Cette
harmonisation des législations peut consister soit en I'édiction de normes
uniformes, comme en matiére de lois de finances ou de comptabilité publique,
soit en la définition de principes généraux devant inspirer les |égislations des
Etats membres dans les domaines visés par le Traité, comme c’est le cas
avec l'adoption de la directive n°02/2000/cm/UEMOA portant Code de
transparence dans la gestion des finances publiques au sein de TUEMOA, en
2000, aujourd’hui abrogée et remplacée par un nouveau Code®® adopté le 27
mars 2009.

II faut toutefois remarquer d’emblée que l'objectif principal dans ce
domaine concerne la Surveillance Multilatérale des politiqgues macro-
économiques. Ainsi pour assurer son application, I'Union a recommandé la
création des Comités Nationaux de Politique Economique (CNPE)®' dans tous
les Etats membres, qui ont pour vocation « d’assister la Commission dans la
collecte, le traitement et I'analyse des informations relatives a chacun des
pays membres »%2. Ces CNPE sont connectés a la Commission de TUEMOA
et a la BCEAO par le réseau Internet. Désormais chaque CNPE produit un
rapport national sur I’évolution de la situation économique et financiére de son
Etat et sur les politiques économiques mises en ceuvre. Ces rapports seront
ensuite exploités par les autorités communautaires compétentes pour assurer

la Surveillance Multilatérale des situations budgétaires des différents Etats.

Pour un bon fonctionnement de la Surveillance Multilatérale, ’'Union a

également adopté un Indice Harmonisé des Prix a la Consommation (IHPC)®,

% Article 67 du Traité modifié de I’'UEMOA

% Article 4 — e du Traité modifié de 'UEMOA.

% Directive n°01/2009/CM/UEMOA portant Code de transparence dans la gestion des finances publiques au sein de
I’'UEMOA.

® Article 3 de la directive n°01/96/CM du 15 janvier 1996, relative & la mise en ceuvre de la Surveillance Multilatérale des
politiques macroéconomiques au sein des Etats membres de I’UEMOA.

8 Article 4 de la directive n°01/96/CM.

% \oir page d’accueil du site de "'UEMOA : www.uemoa.int
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et la publication de l'indice régional des prix a la consommation, sous forme

de notes mensuelles et semestrielles.

Néanmoins, les éléments les plus novateurs concernant la Surveillance
Multilatérale sont relatifs a I'élaboration et a la publication de rapports
semestriels d’exécution de la surveillance multilatérale, a I'adoption d’un
pacte de convergence, de Stabilité, de Croissance et de Solidarité (PCSCS)
et enfin a l'adoption et a I'évaluation de programmes pluriannuels de

convergence économique des Etats membres.

Avec tout ce dispositif mis en place, 'TUEMOA commence petit a petit a
contréler et a moderniser la gestion des politiques budgétaires des Etats.
L’objectif recherché dans ce processus est d’établir au final un ensemble
cohérent de régles permettant de faire respecter une discipline effective dans

la gestion des budgets nationaux.

Par rapport a I’harmonisation des législations nationales, le Traité a
prévu de nombreuses compétences spécifiques pour les organes de I'Union.
Mais ses auteurs ont, en outre, inséré des dispositions générales en vue de
permettre a I'organisation d’intervenir pour harmoniser les législations des
Etats membres dans des domaines ou lidentification de compétences

matérielles se révélait difficile.

C’est ainsi qu’'on a pu parvenir, malgré la réticence au départ de
certains Etats membres, a I’harmonisation du droit des affaires et du systéme
d’information comptable des entreprises non financiéres avec notamment la
mise en oceuvre effective dans tout I'espace communautaire, depuis le 1°'
janvier 1998, du méme Systéme Comptable Ouest Africain (SYSCOA)* ; et &
la mise en place d’'un marché financier régional qui s’est matérialisée par la

création le 18 décembre 1996 d’'une Bourse Régionale de Valeurs Mobilieres

% Les textes portant adoption d’un référentiel comptable commun au sein de ’'UEMOA dénommé Systéme Comptable Ouest
Africain ont été prévus par le reglement n°04/96/CM/UEMOA, puis modifiés le 20 septembre 2001 par le réglement
n°07/2001/CM/UEMOA.
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(BRVM)® basée a Abidjan®® et dont le démarrage effectif a eu le 16

septembre 1998.

En ce qui concerne I'harmonisation proprement dite des législations
nationales en matiére de finances publiques, elle a été rendue effective grace
a I'adoption d’'un ensemble de mesures qui sont d’'importance différente. Les
premieres mesures d’ordre purement budgétaire et comptable (a), ont été
adoptées dés les premiers jours de la création de I'Union. Remarquant leurs
insuffisances, les autorités communautaires les ont adjoint de nouvelles
dispositions plus spécifiques (b) afin d’améliorer qualitativement les finances
publiques nationales. Ces nouveaux textes d'importance capitale, encadrent

tout le droit budgétaire et comptable des Etats membres.
a- Les objectifs généraux d’ordre budgétaire et comptable

Aprés sa création, I'Union n’a pas tardé a mettre en place les
dispositions nécessaires a I’harmonisation des finances publiques de ses

Etats membres.

Il faut d’emblée relever que, parmi tous les objectifs de I’'Union, c’est
I’harmonisation des Iégislations nationales en matiére budgétaire et
comptable qui a eu le plus grand impact dans la marche de 'UEMOA. En
effet, la mise en cohérence des législations budgétaires et comptables en
vigueur dans les différents Etats a permis d’instaurer une convergence

certaine des politiques nationales en matiere économique et monétaire.

Et c’est dans ce sens qu’il fallait interpréter I'article 67 du Traité de
T'UEMOA soulignant que: « L'Union harmonise les Iégislations et les
procédures budgétaires afin d’assurer notamment la synchronisation de ces

derniéres avec la procédure de surveillance multilatérale de 'UEMOA. Ce

% La BRVM est une société anonyme au capital de deux milliards neuf cent quatre millions trois cent mille (2.904.300.000)
Francs CFA dont 13,50% proviennent des Etats de I’'UEMOA, le reste étant réparti entre les Sociétés de Gestion et
d’Intermédiation (SGI), les Chambres de commerce et d’industrie, les Institutions sous — régionales et d’autres personnes ou
entreprises privées de ’'UEMOA. Pour plus de détails : www.brvm.org
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faisant, elle assure I’harmonisation des lois de finances et des comptabilités
publiques, en particulier, des comptabilités générales et des plan comptables

publics ».

Ceci étant, cette entreprise ne peut étre efficacement conduite au
moyen d’accords de coopération dont le propre est d’étre peu contraignants.
C’est pourquoi, les initiateurs du Traité de TUEMOA ont opté pour la mise en
place d’organes dotés d’un pouvoir normatif autonome qui pourra permettre la
création d'un droit communautaire contraignant. En effet, on sait bien que
c’est de cette maniere qu’on pourra valoriser le droit communautaire avec la
perspective d’'une application immédiate, la production d’un effet direct et sa

primauté sur les différentes normes nationales®’.

Ainsi, pour ce qui est de [l'application immédiate des normes
communautaires, lorsqu’ils satisfont aux conditions de régularité de leur
édiction, les actes uniformes et les réglements pris par les organes de I'Union
sont applicables dans les Etats membres sans formalités dés réception aprés
90 jour pour les premiers et dés leur publication au Bulletin Officiel pour les

seconds.

Les normes communautaires ont également un effet direct. Elles sont
ainsi immeédiatement applicables dans les Etats membres et produisent en
faveur et a la charge des personnes physiques et morales des droits et
obligations, et peuvent en conséquence étre invoquées dans les mémes
conditions que les normes internes devant les autorités nationales,

administratives ou judiciaires.

Enfin, en ce qui concerne la primauté du droit communautaire sur les
droits nationaux, elle ressortit de ce que son insertion dans le droit interne

invalide toute norme nationale contraire existante ou postérieure. Cette

% Provisoirement la BRVM est transférée & Bamako (Mali) depuis février 2011, suite & la derniére crise politique en Cote
d’lvoire résultante des dernieres élections présidentielles du 28 novembre 2010.
" Articles 6 et 43 du Traité modifié.
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primauté est confirmée par l'article 6 du Traité de TUEMOA précité précisant
que les actes communautaires priment sur toutes les Iégislations des Etats
membres. Ce qui est en somme logique, car, s’il en allait autrement,
'intégration resterait une simple illusion. En effet, malgré toutes les
déclarations de bonnes intentions des pouvoirs publics nationaux, la tentation
de faire prévaloir les lois nationales reste tres forte dans les administrations

publiques internes.

Mais comme on pouvait l'imaginer, une telle entreprise dont la
necessité s’'impose d’évidence, s’est avérée particulierement délicate au
début, dans la mesure ou les réglementations en vigueur dans les Etats
membres, adoptées pour la plupart au lendemain des indépendances, sont

inadaptées voire méme dépassées parfois.

A titre d’illustration, la matiere budgétaire et comptable se trouvait

régie, a la veille de I'édiction des directives UEMOA par :

e une ordonnance portant loi organique relative aux lois de finances®® du
18 septembre 1969 et un réglement de comptabilité publique® du 19

septembre de la méme année au Burkina Faso ;

e une loi du 31 décembre 1959 et le décret colonial du 30 décembre 1912

en Cobte d’lvoire ;

e une loi du 28 juin 1975 abrogeant une ordonnance du 15 mai 1963 et

un décret du 17 juin 1966 au Sénégal ;

e deux lois du 04 novembre 1996 relatives, I'une aux lois de finances et

I’autre aux principes fondamentaux de la comptabilité publique au Mali.

Constatant que cette variété de textes ne permettait pas de déclencher

le processus d’'intégration régionale et surtout d’assurer une meilleure

% |oi organique n° 69-47/Pres/Mfc.
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harmonisation des |égislations nationales relatives aux lois de finances, un
ensemble de directives a été dés lors adoptées, pendant les premieres
années de fonctionnement de cette nouvelle entité communautaire qu’est
FTUEMOA, en vue de rapprocher ces différents textes disparates. Ainsi, entre

1997 et 1998, ont été adoptées les directives :

e relative aux lois de finances® :

e portant réglement général sur la comptabilité publique’” ;

e et trois autres directives prises une année plus tard pour compléter le
dispositif budgétaire et financier, et portant respectivement
« nomenclature du budget de I'Etat » ; « plan comptable de I'Etat » et

« tableau des opérations financiéres de I'Etat » 2.

Un an apres l'adoption de cet arsenal juridique censé harmonisé les
différentes législations nationales, les autorités communautaires ont senti la
necessité d’apporter quelques modifications. Cette situation aménera, durant
le courant de I'année 1999, la Commission a proposer la modification des
textes, sur des points mineurs, il faut bien I'admettre. Ainsi, le 21 décembre
1999 une série de directives sera adoptées pour compléter les textes

antérieurs”.

Une dizaine d’années apres la mise en ceuvre de ces textes portant sur
les finances publiques des Etats membres, et aprés constatation par les
instances communautaires des lacunes dans la perspective de moderniser la

gestion financiére des budgets nationaux, différents rapports de la

% Décret n°69-197/Pres/Mfc

™ Directive n° 05/97/cm/UEMOA du 16 décembre 1997

™ Directive n° 06/97/cm/UEMOA du 16 décembre 1997

2 Respectivement les directives n° 04/98/Cm/UEMOA, n° 05/98/Cm/UEMOA et n° 06/98/Cm/UEMOA du 22 décembre
1998

® Il s’agit précisément des directives n° 02/99/CM/UEMOA, n° 03/99/CM/UEMOA, n° 04/99/CM/UEMOA, n°
05/99/CM/UEMOA et n°06/99/CM/UEMOA amendant successivement les directives relatives aux lois de finances, au
reglement général sur la comptabilité publique, a la nomenclature budgétaire de I’Etat, au Plan Comptable de I’Etat et au
Tableau des Opérations Financiéres de I’Etat.
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Commission de 'UEMOA ont relevé la nécessité pour I'Union de reformer
encore plus ces directives. L'objectif affiché était d’adapter le cadre juridique
des finances publiques nationales aux nouveaux standards de gestion
internationaux, tels que souhaités par les bailleurs de fonds internationaux,
surtout les Institutions de Bretton Woods, le FMI’* et la Banque mondiale™,

qui désormais les incluent parmi leurs conditionnalités de préts.

Ces nouveaux outils financiers concernent d’abord la technique de
Gestion valorisant la performance dans la gestion des finances publique,
appelée Gestion Axée sur la Performance (GAP) ou encore Gestion Axée sur
les Résultats (GAR). Le but recherché est d’instaurer dans I'espace
communautaire une gestion plus souple et plus rigoureuse des finances
publiques, avec le passage d’un budget de moyens & un budget d’objectifs "
qui puisse regrouper les crédits sur des programmes prédéfinis. L’autre
innovation voulue par ces mémes bailleurs porte sur l'introduction de la notion
pluriannualité dans la gestion publique. Cette innovation revét une importance
certaine dans le cadre de la gestion des finances publiques des pays en
développement. Elle offre en effet une réponse technique aux problémes
d’articulation entre les stratégies nationales de développement et les budgets.
Le souci ici consiste a pouvoir adapter les financements extérieurs, le plus
souvent prluriannuels, a un cadre budgétaire lui aussi reconnaissant la

pluriannualité.

Ainsi, depuis le début des années 2000, dans de nombreux rapports
annuels sur le fonctionnement de I’'Union, la Commission n’a cessé d’inciter
les gouvernants nationaux a réformer le cadre des finances publiques dans
'espace communautaire. Les Chefs d’Etat et de Gouvernement finiront par

obtempérer et fixer le cadre de la réforme. Aprés une mission d’évaluation

™ Voir, Code de bonnes pratiques en matiére de transparence des finances publiques et Manuel sur la transparence des
finances publiques, FMI, 1998 (révisés en mai 2007).

™ Voir, Manuel sur la gestion des dépenses publiques, Banque mondial, 1998.

™ Jusqu’a présent les régles encadrant la formulation des budgets se focalisaient sur le volume des moyens consacrés a
I’action des pouvoirs publics : les crédits étaient articulés et présentés selon I’organisation administrative « service ou
ensemble de services » (art. 9, Directive n°05/97/CM/UEMOA) et le vote parlementaire se concentrait sur la reconduction
des dotations précédentes (services votés), par le biais d’un vote d’ensemble, et I’autorisation des nouvelles dépenses par
ministere. Désormais, le budget doit mettre en avant, non seulement les moyens liés a I’activité des pouvoirs publics, mais
également justifier la répartition des allocations par rapport a la réalisation d’objectifs définis pour chaque poste de dépense.
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conduite en 2004 sur la mise en ceuvre des cinq premiéres directives du
cadre harmonisé des finances publiques, et sur recommandation du Comité
de suivi de ces directives, la Commission a décidé de proposer au Conseil
des ministres une réécriture des directives adoptées entre 1997 et 1998. C’est
dans ce sens qu’un travail de révision et de modernisation a été entrepris
depuis cette méme année 2004. Le processus de réécriture des directives
communautaires portant sur les finances publiques a mobilisé un Comité
composé d’experts des Etats membres, de la Commission et des partenaires

techniques’’ et financiers’®.

A la suite de ses travaux, ce nouveau Comité proposera, quatre ans
plus tard, des séries de propositions. Les versions définitives des textes
seront arrétées en mai 2009 au cours d’'une réunion qui a consacré I'adhésion
des Etats membres et des partenaires techniques aux orientations et contenu
du projet des nouvelles directives. Ces derniéres’ sont officiellement

adoptées par le Conseil des ministres le 26 juin 2009 a Dakar.

Néanmoins, malgré l'apport de ces cing directives, le souci de
rechercher une plus grande rigueur dans la gestion des finances publiques
dans lI'espace communautaire prend tout son relief avec I'adoption de deux
importants textes : Il s’agit du Pacte de Convergence, de Stabilité, de
Croissance et de Solidarité (PCSCS) entre les Etats membres de I’'Union et du
Code de transparence dans la gestion des finances publiques au sein de
TUEMOA.

b- Les objectifs spécifiques relatifs au PCSCS et au Code de

transparence

Les objectifs phares que retiennent les spécialistes en matiéres

d’harmonisation des finances publiques dans I'espace UEMOA portent sur

" Fondation pour le Renforcement des Capacités en Afrique, Centre régional du PNUD pour I’Afrique de I’Ouest...

® EMI, Banque mondiale, Banque Africaine de Développement.

™ Directive n°06/2009/CM/2009 portant lois de finances, directive n°07/2009/CM/UEMOA portant réglement général sur la
comptabilité publique au sein de ’'UEMOA, directive n°08/2009/CM/UEMOA portant nomenclature budgétaire de I’Etat,
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deux mesures spécifiques. Il s’agit tout d’abord de I'acte additionnel n°04/99
du 08 décembre 1999 portant Pacte de Convergence, de Stabilité, de
Croissance et de Solidarité entre les Etats membres de TUEMOA®. Ensuite
on a la directive n°02/2000/CM/UEMOA du 29 juin 2000 portant adoption du
Code de transparence dans la gestion des finances publiques au sein de
'UEMOA®", qui a été abrogé et remplacé par un nouveau Code, par la
directive n°01/2009/CM/UEMOA.

En ce qui concerne le PCSCS, signalons qu’il a été institué dans le
cadre de la mise en ceuvre de la Surveillance Multilatérale. Sa finalité
consiste, entre autres, a assurer une meilleure discipline budgétaire en appui
a la politique monétaire commune, afin de créer les conditions propices a la

stabilité des prix et a une croissance forte et durable.

Le PCSCS, comme le souligne son article 2, est un engagement formel

pris par les Etats de TUEMOA en vue :

de renforcer la Convergence des économies des Etats membres ;

de conforter la Stabilité macroéconomique ;

d’accélérer la Croissance économique ;

d’approfondir la Solidarité entre les Etats membres.

L’organisation de la convergence, de la stabilité, de la croissance et de la
solidarité repose sur un suivi rigoureux d’un ensemble d’indicateurs de
convergence touchant le secteur réel, la balance des paiements, les finances

publiques et la monnaie. Les indicateurs jugés essentiels sont dénommes

directive n°09/2009/CM/UEMOA portant Plan Comptable de I’Etat et directive n°10/2009/CM/UEMOA portant Tableau des
Opérations Financiéres de I’Etat (TOFE) au sein de ’UEMOA.

% Comme on le verra, depuis son adoption en 1999, le PCSCS a subi malgré tout plusieurs modifications dans le but de
reporter I’échéance de la période de convergence initialement prévue en 2002.

8 Bulletin officiel UEMOA n°18, 2°™ trimestre 2000, pp. 18-24
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criteres de convergence. Les autres sont répertoriés dans le tableau de bord

recommandé par le Conseil.

Les criteres de convergence sont constitués de critéres de premier rang

et de critéres de second rang®.

Les criteres de premier rang sont au nombre de quatre (4) qui se

présentent comme suit :

e Ratio du solde budgétaire de base rapporté au PIB nominal (critére

clé)® : il doit étre supérieur ou égal @ 0% en I'an 2013 ;

e Taux d’inflation annuel moyen : il devrait étre maintenu a 3% au

maximum par an ;

e Ratio de I'encours de la dette intérieure et extérieure rapporté au PIB

nominal : il ne doit pas excéder 70% en I'an 2013 ;

e arriérés de paiement (arriérés de paiement intérieurs comme arriérés
de paiement extérieurs) : non accumulation d’arriérés sur la gestion de

la période courante.

Les critéres de second rang sont aussi au nombre de quatre (4), et ils se

présentent comme suit :

e ratio de la masse salariale sur recettes fiscales : il ne devrait pas
exceder 35% ;

% Articles 17 et 18 du PCSCS.
8 _ Solde Budgétaire de Base = (recettes totales + dons budgétaires + ressources PPTE, c’est-a-dire Pays Pauvres Trés
Endettés) - Dépenses courantes — Dépenses d’investissements publics financés sur ressources internes.

- Les dons budgétaires et les ressources PPTE concernent les montants mobilisés ayant financé les dépenses courantes et
les dépenses d’investissements publics.
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e ratio des investissements publics financés sur ressources internes

rapportés aux recettes fiscales : il devrait atteindre au moins 20% ;

e ratio du déficit extérieur courant, hors transferts publics par rapport au

PIB nominal : il ne devrait pas excéder 5% ;

e taux de pression fiscale, c'est-a-dire recette fiscales sur PIB nominal :

il devrait étre supérieur ou égal a 17%.

Il faut souligner que la mise en ceuvre du Pacte est prévue sur deux
phases. Il y a d’abord une phase de convergence qui va jusqu’au 31
décembre 2013 ; et en second lieu une phase de stabilité qui commence a

partir du 1°" janvier 2014.

Les autorités communautaires avaient, auparavant, prévu la fin de la
phase de convergence au 31 décembre 2002 et le début de la phase de
stabilité le 1°" janvier 2003. Mais, face au non respect par presque tous les
Etats membres de la plupart des critéres de convergences, elles ont décidé,
pour une meilleure cohérence dans la mise place de l'intégration régionale, de
retarder les échéances de convergence et de stabilité a I'horizon 2005, puis
2008 et aujourd’hui 2013.

S’agissant de la directive portant Code de transparence dans la
gestion des finances publiques au sein de 'UEMOA dont la philosophie
découle des textes communautaires relatifs aux lois de finances et a la
comptabilité publique, elle permet d’assurer un code de bonne conduite que
devraient suivre les Etats membres dans la gestion des deniers publics.
L’objectif visé par ce Code de transparence est surtout d’éviter que les Etats
retombent dans la gestion désastreuse de leurs budgets publics, comme
auparavant. En effet, dans son préambule, le premier Code de transparence

de 2000 soulignait déja entre autres :
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le caractére incomplet et I'imparfaite adaptation du cadre

juridique des finances publiques ;

- ’inexistence de textes d’application des codes financiers et

fiscaux et la non application adéquate de I'existant ;
- I’absence de manuels de procédures ;

- la non reddition des comptes de I'Etat et 'absence de lois de

réglement ;

- la non internalisation des textes portant harmonisation des

cadres juridique, comptable et statistique dans I'Union ;

- la non exploitation des rapports dinspection et de

vérification ;
- la faiblesse des contréles juridictionnel et parlementaire ;

- la gestion inefficiente des ressources humaines, la formation
insuffisante du personnel et I'absence d’'une politique de

motivations des agents publics.

Il faut souligner au passage que cette situation était d’autant plus
préoccupante dans les pays en développement, que, méme au niveau
International, de grandes Institutions financieres comme le FMI en ont fait leur
cheval de bataille dans la surveillance des budgets publics des Etats avec qui
ils travaillent. C’est I'explication de I'adoption par le FMI en 1998 d’'un « Code
de bonnes pratiques en matiére de transparence des finances publiques »®
comportant de trés nombreuses prescriptions détaillées sur les modalités de
préparation, d’adoption et d’exécution des budgets publics. Il vise a

encourager un débat public mieux éclairé sur la formulation et les résultats de

8 Ce Code a été adopté le 16 avril 1998 & Washington par le Comité intérimaire du Conseil des gouverneurs du FMI.
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la politique budgétaire et a rendre les gouvernements plus redevables de

leurs actions.

C’est ainsi que les Etats bénéficiant du concours financier du FMI sont
obligés dorénavant de prendre en compte ses instructions formulées a travers
ce Code. C’est ce qui explique que deux ans aprés l'adoption du Code de
transparence par le FMI, TUEMOA se dote a son tour du sien sous
I'appellation Code de transparence dans la gestion des finances publiques au
sein de TUEMOA®,

Dans la zone UEMOA, l'importance de cet enjeu est telle que les
préoccupations y relatives avaient déja fait I'objet d’'une mention spéciale
dans la Déclaration des Chefs d’Etat et de Gouvernement réunis a Lomé le
08 décembre 1999%. Le premier Code de transparence dérivera ainsi, un an
plus tard, de cette Déclaration. Il visait a préciser les principes et les bonnes
pratiques devant conduire a I'amélioration de la transparence dans la gestion
des deniers publics. Dans la pratique, le Code portait, entre autres, sur le
cadre juridique de la transparence, la performance et responsabilités dans
I’Administration financiére, la moralisation et le contréle des finances

publiques et I'intégrité de I'information budgétaire.

Cependant, dans la pratique, face au peu d’intérét affiché par les Etats
membres a I'égard de ce Code dans I'’exécution de leurs budgets aprés une

dizaine d’années d’application, et avec le soutien appuyé du FMI¥ |

es
instances Communautaires ont décidé son abrogation et son remplacement
par un autre Code de transparence® plus complet et plus contraignant a
'égard des Etats. Ce nouveau Code adopté le 27 mars 2009, entrera en

vigueur le 1°" janvier 2012. Contrairement au précédent, ses dispositifs

% Directive n°02/2000/CM/UEMOA du 29 juin 2000 portant adoption du Code de Transparence dans la gestion des finances
publiques dans I’espace UEMOA.

% La Déclaration des Chefs d’Etat et Gouvernement du 08 décembre 1999 faite & Lomé, au Togo, s’intitule : « Relever
ensemble, dans la solidarité, les défis du troisieme millénaire ».

811 faut remarquer qu’entre temps le Code du FMI a fait I’objet d’une révision en mai 2007, aprés consultation de la société
civile, des autorités nationales, des organismes de développement, des universités et des organisations non gouvernementales
ceuvrant dans le domaine de la transparence budgétaire.

% Directive n°01/2009/CM/UEMOA du 27 mars 2009 portant Code de transparence dans la gestion des finances publiques au
sein de 'UEMOA.
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s’appliquent directement a I'adoption des directives portant lois de finances,
réglement général sur la comptabilité publique, Plan comptable de [I'Etat,
Nomenclature budgétaire de I'Etat, Tableau des opérations financiéres de
’Etat et enfin aux directives portant Plan comptable et Nomenclature

budgétaire des Collectivités locales®.

Plus précisément, les dispositifs du nouveau Code de transparence
porteront tout particulierement surla légalité et la publicité des opérations
financiéres publiques, les attributions et responsabilités des Institutions, le
cadre économique, I’élaboration et la présentation des budgets publics, la
mise en ceuvre des recettes et des dépenses, l'information du public et

I'intégrité des acteurs®.

Ceci étant, la question qu’on est tenté de se poser, au terme de cette
introduction, c’est de savoir si, aprés moins d’'une vingtaine d’années de
fonctionnement a peine, la réglementation communautaire en matiére
budgétaire et comptable a eu ou non un impact salutaire sur la gestion, par
les pouvoirs publics nationaux, des deniers publics, comme I’espéraient les
peres fondateurs de TUEMOA ?

Apres ce bref parcours des principaux textes communautaires régissant
les droits budgétaire et comptable des Etats, on est tenté de répondre par
I'affirmative. On remarque bien, en effet, que I'incidence du droit de TUEMOA
sur les législations financiéres nationales s’est avérée réelle et bénéfique
dans I'espace sous — régional (1% Partie), méme si tous les Etats membres
n‘avancent pas au méme rythme et que certains d’entre eux rencontrent de
sérieuses difficultés pour s’adapter au nouveau dispositif financier
communautaire (2°™® Partie), malgré les différents rappels a l'ordre des
autorités communautaires a répondre aux exigences de la Surveillance

Multilatérale.

® Article 2 du nouveau Code de transparence.
® Annexe du Code de transparence n°01/2009.
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Université Panthéon-Assas

1°" Partie : L'UEMOA ET LA MODERNISATION DES
FINANCES PUBLIQUES DES ETATS MEMBRES

Compte tenu de son importance dans toute forme d’intégration
economique régionale, I’hnarmonisation des législations nationales en général,
et celles relatives aux finances publiques en particulier, parmi tous les
objectifs assignés a [I'Union, a eu limpact le plus décisif dans le
fonctionnement de [I’'Union, aprés maintenant une quinzaine d’année
d’exercice de TUEMOA.

En effet, contrairement aux autres décisions communautaires, la mise
en cohérence des législations budgétaires et comptables en vigueur dans les
Etats a permis d’instaurer une vraie homogénéité des politiques économiques
et monétaires, comme le préconisait I'article 67 du Traité, disposant que
« L’Union harmonise les législations et les procédures budgétaires afin
d’assurer notamment la synchronisation de ces dernieres avec la procédure
de surveillance multilatérale de I'UEMOA. Ce faisant, elle assure
I’lharmonisation des lois de finances et des comptabilités publiques, en
particulier des comptabilités générales et des plans comptables ».

C’est dans cette logique que, entre les années 1997 et 2000, et plus
tard au milieux des années 2000, les instances communautaires ont essayer
de mettre en place un nouveau cadre juridique (chapitre 1°") en prenant une
série de mesures qui, a terme, aideront les Etats membres a pouvoir

moderniser leur gestion financiére nationale.

L’institution de ce nouveau cadre juridique dans un contexte particulier,
avec notamment l'implication des bailleurs de fonds internationaux (plus

précisément le FMI, la Banque Mondiale et I'Union européenne), a permis,
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dans l'espace UEMOA, I'’émergence d’une nouvelle culture de gestion
publique (chapitre 2) articulée autour d’'une maitrise des déficits publics
excessifs et d’'une nouvelle technique de gestion axée sur la performance
(GAP) déja en vigueur dans tous les pays développés (notamment ceux de
I'OCDE).

Les autorités communautaires espérent avec cela, a terme, favoriser la
transparence dans la gestion budgétaire des Etats membres (chapitre 3) avec
le renouveau, au niveau national, du contréle budgétaire externe a
’Administration et au niveau communautaire, par [linstitution de la

Surveillance Multilatérale.
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CHAPITREL : LAMISE ENPLACE D’UN CADRE
JURIDIQUE APPROPRIE

La mise en place, au sein de I’'Union, d’'un cadre juridique approprié a la

bonne gestion des budgets nationaux s’est réalisée en deux étapes.

D’abord, les Chefs d’Etat et de Gouvernement, lors de la signature du
nouveau Traité de TUEMOA, ont voulu se démarquer et innover par rapport
aux anciennes structures d’organisations d’intégration qui étaient de mise
dans I'espace communautaire (comme c’était par exemple le cas lorsqu’il
s’agissait de la CEAO). Par ce fait, ils ont compris la nécessité d’avoir des
organes indépendants des autorités politiques, capables de transcender les
susceptibilités nationales et de pouvoir gérer I'Union au quotidien.
L’'innovation vient du fait que dés sa création, I'Union se dote d’organes
indépendants et compétents sur des sujets précis (Section lére) que le Traité

lui accorde.

Deux ans aprés la mise en place des organes communautaires,
'UEMOA commence ensuite par adopter une série de textes juridiques devant
facilité lintégration régionale (Section 2). La premiére série de textes
permettait de lancer les premiéres mesures d’harmonisation des législations
financiéeres des Etats membres de [I’'Union. Ensuite, les autorités
communautaires se sont voulues plus ambitieuses en langant la deuxieme
série de textes a caractére purement financier permettant de stabiliser les
budgets nationaux par une Surveillance Multilatérale et ainsi de pouvoir

relancer la croissance économique dans la région.

Si, en 1997, la premiere génération de textes financiers concernait plus
particulierement le droit budgétaire et comptable, a savoir les lois de finances
et la comptabilité publique, la seconde génération de textes, par contre, avait

pour principal objectif l'instauration d'une Surveillance Multilatérale des
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politiques budgétaires nationales a travers un Pacte de Convergence, de
Stabilité, de Croissance et de Solidarité entre les Etats membres et d’'un Code

de transparence dans la gestion des Finances publiques bien défini.

Section 1 : Les organes communautaires intervenant dans

I”’harmonisation des législations financieres

Au niveau organisationnel, le nouveau meécanisme communautaire
repose sur une complémentarité et une interdépendance organisée entre les
différents organes de I'Union. La classification de ces organes se fait selon
gu’ils sont des organes de direction (Paragraphel), ou selon gqu’ils contrélent
ou interviennent simplement dans des domaines bien spécifiques (Paragraphe
2).

Paragraphe 1 : Les organes de direction de I’Union

On les appelle communément des organes de décision et ils sont
composés de deux instances politiques, c’est-a-dire la Conférence des Chefs
d’Etat et de Gouvernement et le Conseil des Ministres (A) et d’'un organe

central, chargé de gérer I'Union au quotidien, la Commission (B).

A- Les organes de direction politiques

Les organes politiques de direction sont chargés de défendre au niveau

communautaire les intéréts particuliers de leurs Etats respectifs.

La Conférence des Chefs d’Etat et de Gouvernement constitue I'organe
supréme de décision au sein de I'Union®'. Elle est composée des Chefs des
Etats membres, et elle peut, en cas de besoin, se voir compléter par le
Président de la Commission, le Gouverneur de la BCEAO ou le Président de
la BOAD. Ceux-ci ne disposent nullement d’'une voix délibérative mais sont
seulement invités a exprimer le point de vue de leur institution sur les aspects

qui les concernent directement. La Conférence se réunit au moins une fois par
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an et aussi souvent que nécessaire, dans le pays du Chef d’Etat qui en

assure la présidence.

La principale fonction de la Conférence est une fonction d’impulsion.
Comme le reconnait I'article 17 du Traité, « La Conférence des Chefs d’'Etat
et de Gouvernement définit les grandes orientations de la politique de I'Union
». Cette fonction d'impulsion permet ainsi a la Conférence, a intervalles
réguliers, de constater I'état d’avancement du processus d’intégration
économique et monétaire, mais également en cas de nécessité de fixer de
nouvelles orientations. C’est d’ailleurs par rapport a cet état de fait que la
Conférence des Chefs d’Etat et de Gouvernement, réunie a Ouagadougou le
10 mai 1996, a arrété un programme d’actions dans le domaine de
I’harmonisation des législations, de la réalisation du marché commun, des
politiques sectorielles, du financement de I'Union et de la coopération avec

les autres organisations régionales et sous régionales.

Cependant, il y a une donnée qui n’apparait pas dans le Traité de
I’'Union, mais qui n’en reste pas moins centrale, et elle tourne autour de l'idée
que la Conférence des Chefs d’Etat et de Gouvernement joue le role d’organe
de gestion de la volonté politique des Etats membres en matiere d’intégration.

En effet, il est essentiel d’avoir présent a I'esprit le fait que, le
processus d’intégration nécessitant des abandons de souveraineté, il
appartient aux organes politiques centraux d’affirmer et de maintenir la
volonté politique des Etats membres de poursuivre le schéma d’intégration

quelles que soient les difficultés rencontrées.

Par conséquent, on peut comprendre que dans la répartition des
compétences au sein de I'UEMOA, le Traité originaire de base soit
délibérément resté trés bref sur les fonctions de la Conférence des Chefs

d’Etat et de Gouvernement qui n’a pas vocation a interférer dans le

t Article 114, alinéa 1.
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fonctionnement au quotidien du processus d’intégration dévolus aux autres

organes de décision de 'Union comme le Conseil des Ministres.

Dans la répartition et la définition des compétences au sein des
organes communautaires, le Conseil des Ministres joue un réle trés important.
Il regroupe, en fonction des matiéres traitées, les ministres nationaux
compétents. Mais, il faut relativiser cette compétence générale, en soulignant
le réle prépondérant, au niveau ministériel, du Conseil des Ministres chargés
de 'Economie et des Finances®. D’ailleurs, méme pour la réunion de leurs
autres collégues, les délibérations ne deviennent définitives qu’aprés
vérification par ces mémes ministres chargés de I'économie et des finances,
de leur compatibilité avec la politique économique, monétaire et financiére de

I'Union®3.

Le Conseil se réunit au moins deux fois par an et prend ses décisions a
'unanimité. La Banque Centrale des Etats de I’Afrique de I'Ouest (BCEAO)
organise ses séances dont elle assure le Secrétariat. Le Gouverneur de la

Banque Centrale assiste aux réunions du Conseil avec voix consultative.

Le Conseil des Ministres assure la mise en ceuvre des orientations
générales prises par la Conférence des Chefs d’Etat et de Gouvernement.
Plus précisément, il définit la politique monétaire et de crédit de I'Union afin
d’assurer la sauvegarde de la monnaie commune et de pourvoir au
financement de [l'activité et du développement économique des Etats

membres.

A ce titre, il dispose d’'un pouvoir normatif lui permettant d’arréter des
réglements, directives et décisions, ainsi que de formuler des avis et
recommandations sur ces orientations générales. C’est dans ce sens que le

Traité prévoit qu’il revient au Conseil de prendre les directives et réglements

2 Article 6 du Traité de 'UMOA.
% Article 23 du Traité de ’'UEMOA.
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necessaires a la mise en ceuvre de la politique d’harmonisation des

législations nationales décidées par la Conférence®.

A c6té de la Conférence et du Conseil, qui constituent les deux organes
politiques de décision, I'Union, dés sa création, s’est dotée, pour
contrebalancer leur prédominance, d’un organe technique (la Commission),
qui a pour vocation principale de transcender les intéréts nationaux et de
valoriser, a travers sa gestion au quotidien, les bienfaits d’'une Union

économique et monétaire pour chaque Etat membre.

B- L’organe technique central de direction : la Commission

La Commission est incontestablement I'organe de base de I’Union,
dans la mesure ou elle est chargée de la gestion quotidienne du processus
d’intégration. Ainsi, pratiquement, en dehors des actes additionnels pris par la
Conférence, et qui sont complétement autonomes au plan juridique et
politique, tous les autres actes juridiques produits au sein des organes
communautaires font intervenir en amont et en aval la Commission.
L'importance des compétences attribuées a la Commission s’explique
aujourd’hui tout simplement par sa nature supranationale, c’est-a-dire

d’organe indépendant des Etats membres et des Gouvernements.

L’'idée de fond du schéma d’intégration retenu par les auteurs du Traité
est de permettre a un organe collégial comme la Commission d’éviter une
gestion quotidienne trop solitaire®™® mais aussi trop dépendante des

contingences nationales des Etats membres.

La Commission est composée de huit commissaires, représentant
chacun un des huit Etats membres. lls sont nommés pour un mandat de

quatre ans renouvelable par la Conférence. Le Président de la Commission

* Article 61 du Traité de 'UEMOA.

% Comme c’était souvent le cas quand il s’agissait d’un Secrétaire Exécutif dont la lenteur était réguliérement soulignée et
regrettée par tous les acteurs en présence (aujourd’hui, par exemple, au niveau de la CEDEAO, cette forme d’organisation
explique entre autres ses difficultés a déclancher une véritable dynamique d’intégration).
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bénéficie d’un statut particulier. Il est nommé séparément par la Conférence
et est issu de la Commission. Toutefois, le Traité indigue que cette
désignation doit permettre d’appeler successivement a la présidence de la
Commission tous les Etats membres®. Ce qui est du reste fort intéressant
comme mesure, car cela permet d’éviter tout accaparement de cette fonction

par un quelconque Etat.

Par ailleurs, dans I’'exercice de leur fonction, les commissaires doivent
faire preuve d'une totale indépendance et ne peuvent ni solliciter, ni
n‘accepter aucune instruction émanant d’'un Gouvernement ou d’un autre
organisme. De par sa nature, la Commission veille principalement au bon
fonctionnement et a [lintérét général de I'Union indépendamment des

différents intéréts particuliers des Etats membres.

Ceci étant, ses principales fonctions reconnues dans sa gestion

quotidienne de I'Union, sont les suivantes :

e Une fonction d’exécution : c’est la Commission qui exécute le budget
de I’'Union. A ce titre, elle gére le budget sans tenir compte des
pressions et remarques, d’ou qu’elles viennent. L’argent étant source
de tension et de déstabilisation, seul un organe fort et indépendant, qui
se place au dessus des intéréts nationaux, peut gérer convenablement

les deniers de I'Union.

e Une fonction de contrble : la Commission est comme une sorte de
« gardienne du traité », par le fait qu’elle soit un organe indépendant
des Etats. Elle est ainsi appelée a transmettre a la Conférence de
Chefs d’Etat et de Gouvernement et au Conseil des Ministres les
recommandations et avis qu’elle juge utiles a la préservation et au
développement de I’'Union. Elle peut également saisir la Cour de

Justice de I'Union en cas de non respect de leurs obligations par les

% Article 33 du Traité.
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Etats membres, mais aussi apprécier la Iégalité des actes des organes
de TUEMOAY".

e Une fonction d’information : il appartient a la Commission de recueillir
toutes les informations nécessaires a la bonne marche de I'Union. De
plus, elle établit annuellement un rapport qui est soumis au Comité
interparlementaire ainsi qu’aux parlements nationaux. Dans son rapport
annuel, la Commission établit les acquis et défaillances de I’'Union et
parallélement propose des solutions susceptibles d’améliorer la bonne

marche de I’Union.

e Une fonction de représentation internationale : 'Union est représentée
dans les négociations et relations internationales par la Commission
agissant éventuellement selon les directives que peut lui adresser le
Conseil®. C’est dans ce cadre que la Commission a été habilitée a
mener auprés des bailleurs de fonds les négociations devant aboutir a
la suppression de dettes des Etats dits PPTE (Pays Pauvres Tres
Endettés).

On voit bien, aprés cela, que lI'importance de la Commission dans
I’échiquier communautaire demeure trés importante. D’ailleurs toutes les
grandes réformes adoptées dans I’'Union, ont été soit initiées, soit suggérées
par la Commission. C’est le cas notamment de la toute derniére grande
réforme communautaire portant sur les Lois de finances, la Comptabilité
publique, la Nomenclature budgétaire de I'Etat, le Plan comptable de I'Etat et
le Tableau des opérations financiéres de I'Etat®.

A cb6té de ces organes de décision, 'TUEMOA compte également en son
sein d’autres organes de contrdle (de nature politique, financiére mais aussi

juridictionnelle), mais également des organes consultatifs.

 Articles 5 et 8 du Protocole n°1 du Traité.
% Article 12 du Traité.
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Paragraphe 2 : Les organes de contrdle et les organes consultatifs

Les organes de contréle (A) interviennent en aval pour décider ou non
de la conformité des décisions prises par les autorités de direction aux textes
en vigueur dans I'espace de TUEMOA. Les organes consultatifs (B), par
contre, interviennent en amont dans des domaines jugés techniques par les

instances communautaires.
A- Les organes de contrdle

lls sont de nature soit politique (le Comité Interparlementaire), soit

financiére (la Cour des Comptes) ou soit juridictionnelle (la Cour de Justice).

Le Comité Interparlementaire est congu comme un organe provisoire
qui devra, a terme, étre remplacé par un Parlement de TUEMOA, chargé du
contrbéle politique des instances communautaires, et élu démocratiquement

par 'ensemble des populations des Etats membres'®.

Le Comité Interparlementaire compte quarante (40) membres, chaque
Etat y déléguant cinqg (5) représentants désignés par ses organes législatifs

nationaux.

Il se réunit au moins une fois par an, a linitiative de son Président.
Celui-ci a la nationalité de I'Etat qui assume également la Présidence de la
Conférence des Chefs d’Etat et Gouvernement. Son siége se trouve a

Bamako, au Mali,

Aujourd’hui, il faut bien le reconnaitre, le Comité Interparlementaire ne
joue qu’un simple réle consultatif et d’animation des débats sur I'intégration
dans I'Union. Chaque année, il recoit le rapport de la Commission et

s’exprime sous forme de rapport ou de résolution.

% Réforme adoptée par le Conseil des Ministres de ’UEMOA tenu & Dakar le 26 juin 2009 et portant sur les directives n°06,
07, 08, 09 et 10/2009/CM/UEMOA.
1% Article 35 nouveau du Traité.
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Mais, comme le confirme l'article 35 nouveau du Traité modifié de
I’'Union Economique et Monétaire Ouest Africaine du 29 janvier 2003, a terme,
le Parlement, dont la création fera I'objet d’un Traité spécifique, assurera le
contrble démocratique des organes communautaires. Le Parlement
participera au processus décisionnel et aux efforts d’intégration de I'Union
dans les domaines couverts par le Traité de TUEMOA. Ainsi, a son initiative
ou a leur demande, le Président du Conseil, le Président et les membres de la
Commission, le Gouverneur de la BCEAO, le Président de la BOAD et le

Président de la Chambre Consulaire Régionale pourront étre entendus.

Le Parlement jouira de 'autonomie de gestion financiére et se réunira
en deux sessions ordinaires par an, sur convocation de son Président. Sa
deuxiéme session ordinaire sera une session budgétaire. Ceci étant, le

Parlement pourra se réunir en session extraordinaire, sur ordre du jour précis.

Néanmoins, pour linstant, le rOle exercé par le Comité
Interparlementaire se rapproche essentiellement d’'une forme de magistrature
morale exercée par les représentants des organes législatifs nationaux. C’est
la raison pour laquelle, il faut plutét, en attendant la naissance d’un vrai
Parlement de TUEMOA, se tourner vers les autres organes de contrdle, que
sont la Cour des Comptes et la Cour de Justice’', pour espérer la

transparence dans la gestion quotidienne de I'Union.

La Cour des Comptes assure le contrdle financier de TUEMOA. A ce
titre, elle contréle les comptes des organes communautaires et la fiabilité des
données budgétaires nécessaires a I'exercice de la Surveillance Multilatérale.
Elle contrbéle en outre la régularité et I'efficacité de |'utilisation des ressources
de I'Union. La Cour peut également assister les organes de contréle financier

nationaux dans le contréle du budget de leurs Etats.

01 Article 38 du Traité.
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La Cour des Comptes est composée de trois (3) conseillers nommeés
par la Conférence des Chefs d’Etat et de Gouvernement sur proposition du

Conseil des Ministres, pour un mandat de six ans renouvelable une seule fois.

Les conseillers a la Cour des Comptes peuvent se faire assister de
collaborateurs extérieurs et peuvent également, en cas de besoin, recourir a

des formes d’audit externe.

Pour ce qui est de la Cour de Justice, elle assure quant a elle le
contréle juridictionnel au sein de I'Union. Ainsi, elle veille a l'interprétation
uniforme du droit communautaire et a son application, et juge notamment les

manquements des Etats a leurs obligations communautaires.

La Cour de Justice est composée de huit (8) juges, un par Etat,
nommeés pour un mandat de six ans renouvelable. L’article 14 de [l'acte
additionnel n°10/96 du 10 mai 1996 a fait de la Cour de Justice une juridiction

permanente.

Les compétences principales de la Cour de Justice sont de deux

ordres.

D’une part, la Cour est chargée du respect par les Etats de leurs
obligations. A ce titre, la Commission ainsi que tout Etat membre peuvent
introduire un recours lorsqu’ils estiment qu’'un autre Etat a manqué aux
obligations qui lui incombent en vertu du Traité. En cas de jugement négatif,
I’Etat mis en cause est tenu de prendre les mesures que comporte I'exécution
des arréts de la Cour de Justice. En cas d’inaction de I'Etat défaillant, il
revient a la Commission de juger I'opportunité de saisir ou pas la Conférence
des Chefs d’Etat et de Gouvernement de cette question. On quitte ainsi, avec
cette saisine, le domaine juridictionnel pour le domaine purement politique.

Dans des cas extrémes, et uniguement pour les matiéres visées a l'article
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113, paragraphe 3 du Traité "<, la sanction pourra se concrétiser sous forme

d’exclusion.

D’autre part, la Cour de Justice est compétente pour juger de la Iégalité
des actes de I'Union (réglements, directives ou décisions). A cette fin, un
recours doit étre introduit soit par le Conseil, soit par la Commission, soit par
un Etat membre, soit encore par un particulier, personne physique ou
morale'®. En ce dernier cas toutefois, il convient que l'intéressé puisse
démontrer que l'acte incriminé lui fait personnellement grief. A I'inverse, on
note que ni la Conférence, ni le Comité Interparlementaire ne sont habilités a

agir devant la Cour en cette matiére.

Si les organes de décision et les organes de contrble constituent les
piliers dans I'organigramme institutionnel de I'Union, il n’en demeure pas vrai
que les organes consultatifs n’en influencent pas moins les actes
communautaires. Il y a principalement deux organes qui interviennent a ce
niveau, a savoir le Comité des Experts et la Chambre Consulaire Régionale.
Néanmoins, dans des domaines les concernant directement, il peut bien
arriver que les deux Institutions spécialisées de I’'Union, a savoir la Banque
Centrale des Etats de I'Afrique de I'Ouest (BCEAO) et la Banque Ouest
Africaine de Développement (BOAD), donnent leurs avis aux autorités

communautaires compétentes.

B- Les organes consultatifs

Les organes consultatifs interviennent toujours en aval pour donner leur
avis sur des aspects techniques les concernant. Actuellement, on dénombre
dans I'Union deux principaux organes consultatifs : le Comité des Experts et

la Chambre Consulaire Régionale. Mais, il faut signaler qu’assez souvent, les

92 selon I’article 113, paragraphe 3, « Les Etats membres s’engagent, sous peine d’exclusion automatique de I’Union, &
respecter les dispositions du présent Traité... et des textes pris pour leur application, notamment en ce qui concerne les
régles génératrices de I’émission, la centralisation des réserves monétaires, la libre circulation des signes monétaires et la
liberté des transferts entre Etats de I’Union...Conformément a la procédure prévue a I’article 6 du protocole additionnel
n°1, la Cour de Justice de I’Union est compétente pour connaitre des manquements des Etats membres aux obligations qui
leur incombent en vertu du Traité de I’Union ».

1%Conformément aux dispositions de I’article 8 du Protocole n°1 au Traité de I’UEMOA.
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organes politiques de direction, que sont la Conférence des Chefs d’Etat et de
Gouvernement ou le Conseil des Ministres, ont recours a I'expertise des deux

Banques communautaires spécialisées que sont la BCEAO et la BOAD.

Cependant, comme le prévoit le Traité, d’autres organes consultatifs
pourront étre créés, en tant que besoin, par voie d’acte additionnel de la

Conférence des Chefs d’Etat et de Gouvernement'®.

S’agissant du Comité des Experts, il est essentiellement composé,
comme le prévoit I'article 25 du Traité, de représentants des Etats membres.
Le Comité est chargé de préparer les travaux et les délibérations du Conseil

des Ministres. La Commission est représentée a ses réunions.

Le Comité des Experts adopte a la majorité des membres présents des
avis qu’il transmet au Conseil des Ministres. Le Conseil arréte le reglement
intérieur du Comité des Experts a la majorité des deux tiers (2/3) de ses

membres.

A coté du Comité des Experts, figure aussi comme organe consultatif,

la Chambre Consulaire Régionale'®.

Ayant son siége a Lomé (Togo), la Chambre Consulaire Régionale
regroupe les Chambres Consulaires Nationales, les Associations

Professionnelles et les Organisations Patronales des Etats membres.

Elle est le lien privilégié du dialogue entre TUEMOA et les principaux
opérateurs économiques de la région. A cet effet, elle est chargée de réaliser
'implication effective du secteur privé dans le processus d’intégration,
notamment, par la participation a la réflexion sur le processus d’intégration et
la mise en ceuvre des réformes arrétées par les organes compétents de

I’'Union ; par la promotion des échanges commerciaux et des investissements

104 Article 40, alinéa 2.
195 Article 40 du Traité, alinéa 1.
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dans I'Union ; et enfin par I'appui technique aux Chambres Consulaires

Nationales.

A son initiative ou a celle de la Commission, la Chambre donne des
avis sur toute question relative a la réalisation des objectifs de I'Union,
notamment les |égislations commerciale, fiscale, douaniere ou sociale, les
négociations commerciales internationales auxquelles participe I’'Union, la
création et le fonctionnement de bourses de valeur ou de commerce,
d’observatoires économiques, et enfin la politiqgue économique et monétaire.
A ce propos, par exemple, il faut signaler au passage que l'avis de la
Chambre Consulaire est sans grande influence comparé aux avis des deux
Institutions spécialisées Autonomes de I'Union, que sont la Banque Centrale
des Etats de I’Afrique de I'Ouest (BCEAO) et la Banque Ouest Africaine de
Développement (BOAD).

Le Traité prévoit en effet que le Gouverneur de la BCEAO et le
Président de la BOAD peuvent assister aux réunions de la Conférence des
Chefs d’Etat et de Gouvernement pour exprimer les points de vue de leurs
Institutions sur les points de l'ordre du jour'®. En outre, ils assistent, au
méme titre que le Président de la Commission, aux réunions du Conseil des
Ministres et peuvent, en cas de besoin, demander a étre entendus par ce
dernier. Le Conseil peut également les inviter a lui soumettre des rapports et

a prendre toute initiative utile & la réalisation des objectifs de I'Union®’.

Ces deux Institutions Spécialisées Autonomes que sont la BCEAO et la
BOAD, sont deux Banques qui existaient bien avant la création de TUEMOA.
Lors de I'élargissement de 'UMOA au domaine économique, en 1994, il était
donc logique qu’elles « s’incorporent » naturellement dans I'organigramme
institutionnel de la nouvelle organisation d’intégration économique et

monétaire ouest africaine.

106 Article 114 du Traité.
W7 Article 115 du Traité.
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La Banque Centrale des Etats de I'Afrique de I'Ouest (BCEAQO) est un
Etablissement Public International dont le siege est établi a Dakar, au
Sénégal. Elle a le privilege exclusif d’émettre les signes monétaires sur le

territoire des Etats membres de I'Union.

Le Conseil d’Administration de la BCEAO est formé de dix huit (18)
membres, a raison de deux (2) par Etat participant a la gestion de la Banque
(les huit membres de I'UEMOA) plus la France. Il est présidé par le
Gouverneur de la Banque Centrale qui, cependant, ne participe pas aux
votes. Le Conseil dAdministration fixe notamment les conditions

d’intervention de la Banque en matiére monétaire.

La BCEAO est dirigée par un Gouverneur, nommé par le Conseil des
Ministres pour une période de six ans renouvelable. Le Gouverneur est
assisté, dans la gestion quotidienne de la Banque, par deux vices
gouverneurs qui sont nommés par le Conseil d’Administration pour une durée

de cing ans renouvelables.

Le Gouverneur participe de plein droit, avec voix consultative, aux
réunions de la Commission, mais il peut aussi se faire représenter. Il peut
demander linscription d’'un point a I'ordre du jour ou suggérer au Conseil
d’inviter la Commission a prendre une initiative dans le cadre de sa

mission'%.

La BCEAO dispose, dans chaque Etat membre, d’'une agence nationale
auprés de laquelle siege un Comité National du Crédit composé du Ministre
des Finances, des deux représentants de [I'Etat siégeant au Conseil
d’Administration de la BCEAO et de quatre autres membres nommés par le

Gouvernement.

108 Article 31 du Traité.
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Sous le contréle du Conseil d’Administration de la Banque Centrale, les
Comités Nationaux réglent a I'échelon national la distribution du crédit et le

volume de I'émission.

La Banque Ouest Africaine de Développement (BOAD), créée le 14
novembre 1973, constitue la seconde Institution Spécialisée Autonome de

I’'Union.

La BOAD dont le siege est a Lomé (Togo) est un Etablissement Public
a caractére International. Elle est linstitution commune de financement du
développement des Etats de TUEMOA, qui a pour objectif de promouvoir le
développement équilibré des Etats membres et parallélement de favoriser leur

intégration.

Par la collecte de disponibilités intérieures et la recherche de capitaux
extérieurs, la BOAD contribue notamment, sous des formes diverses, au
financement d’infrastructures de soutien au développement, de I'amélioration
des conditions et moyens de production, et de I'établissement de nouvelles

activités.

Signalons également que la BOAD est chargée de réaliser I'intégration
économique de I’Afrique de I'Ouest, par le financement des projets prioritaires
comme le développement rural, les infrastructures de base, les infrastructures
modernes, les télécommunications, I'énergie, les industries, I'agro-industrie, le

transport, le tourisme et les autres services'®.

C’est dans ce cadre, par
exemple, qu'en cas de sanction d'un Etat récalcitrant, les instances
communautaires peuvent recommander a la BOAD de revoir sa politique

d’interventions en faveur de ce méme Etat''°.

Pour conclure sur les organes de I'Union, il faut juste remarquer qu’a
I'instar des autres textes d’intégration en vigueur aujourd’hui dans le monde,

le Traité instituant TUEMOA a délibérément superposé deux organes

109 Article 2 des Statuts de la BOAD.
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politiques au sommet de I'Organisation, en l'occurrence la Conférence des
Chefs d’Etat et de Gouvernement et le Conseil des Ministres, dans le but de
ménager en quelque sorte la souveraineté politique des Etats membres et leur
susceptibilité. En effet, compte tenu de l'importance des transferts de
souveraineté que réalise le Traité, il était fondamental et nécessaire de
réussir la symbiose entre les deux organes sus mentionnés et les autres

organes supra nationaux qui gérent I'Union au quotidien.

L’équilibre du jeu institutionnel communautaire tient a I'aptitude des
organes politiques a émettre des volontés claires et a la capacité des autres
organes a leur donner un aboutissement technique sous forme de directives,

de décisions ou autres.

D’ailleurs, c’est bien dans cette logique que les instances dirigeantes
de I'Union Economique et monétaire Ouest Africaine sont parvenues a mettre
sur pieds un nombre important de textes devant permettre d’harmoniser les

|égislations nationales en matiére budgétaire et comptable.

Section 2 : Les textes communautaires harmonisant les législations

financiéres des Etats membres

Il s’agit ici, en premier lieu, principalement des deux directives
communautaires a caractere budgétaire et comptable prises le 16 décembre
1997, abrogées et remplacées par les directives 06/2009/CM/UEMOA et
07/2009/CM/UEMA du 26 juin 2009 ; et en second lieu, de deux autres textes
a caractére purement financier, a savoir le Pacte de Convergence, de
Stabilité, de Croissance et de Solidarité (PCSCS)""" entre les Etats membres
et le Code de transparence dans la gestion des finances publiques au sein de
'UEMOA™?,

10 Article 74, alinéa 4 du Traité.
11 Acte additionnel n°04/99 du 8 décembre 1999.
12 Directive n°01/2009/CM/UEMOA.
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Il faut, toutefois, avant de se pencher sur ces textes communautaires
de portée juridique, préciser qu’au cours des années 1990 trois autres
directives, de portée statistique et comptable, avaient été prises le 22
décembre 1998. Elles portaient respectivement sur la « Nomenclature du

14

budget de I'Etat »'"*, le « Plan comptable de I'Etat »'™ et le « Tableau des

Opérations Financiéres de I'Etat »'"°.

Quoiqu’il en soit, toutes les directives sont d'importance et d’'intérét trés
inégaux. Alors que les deux premieres (celles de1997) ont un contenu
juridique attesté, les trois suivantes, au contraire, ont un objet essentiellement
comptable et statistique. C’est ce qui explique I'adjonction d’annexes
détaillées qui les accompagnent, de sorte que leur dimension proprement
juridique se trouve réduite a sa portion congrue. Néanmoins, sur le plan
purement comptable et statistique, les trois directives adoptées en décembre

1998 ont beaucoup aidé a la clarification budgétaire, par :

- une classification des recettes et des dépenses adossée aux
normes internationales en vue de permettre une comparaison

entre les Etats de I’'Union et le reste du monde ;

- I'institution d’une comptabilité de I’Etat a partie double ainsi
qu’'une comptabilité des droits constatés en ce qui concerne les

recettes et les dépenses ;

- une présentation des opérations financiéres de I'Etat inspirée
du Manuel de statistigues des finances publiques du FMI de
1986'"°, tant du point de vue de sa philosophie, du contenu et
de la technique d’élaboration. Ce Manuel a pour but principal

de présenter un cadre théorique et comptable adapté a

1B Directive n°04/98/CM/UEMOA.
14 Directive n°05/98/CM/UEMOA.
15 Directive n°06/98/CM/UEMOA.
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I'analyse et a I’évaluation des politiques de finances publiques.
Il couvre notamment la performance des administrations
publiques et plus généralement du secteur public quel que soit

le pays.

Malgré l'intérét et I'importance des trois Directives précitées portant
respectivement « Nomenclature du budget de I'Etat », « Plan comptable de
I'Etat » et « Tableau des Opérations Financiéres de I’Etat », on a voulu, pour
beaucoup plus de clarté dans la démarche, se limiter aux seules directives
dont la portée budgétaire et comptable (Paragraphe 1) s’avére incontestable.
Il s’agit essentiellement des directives n°06/2009/CM/UEMOA portant lois de
finances et n°07/2009/CM/UEMOA portant réglement général sur la
Comptabilité publique.

Egalement, 'Union a adopté une autre série de textes communautaires
dont le caractére financier a permis l'instauration dans I’espace UEMOA de la
Surveillance Multilatérale. Il s’agit principalement du Pacte de Convergence,
de Stabilité, de Croissance et de Solidarité entre les Etats membres de
I’'Union et du Code de transparence dans la gestion des finances publiques au
sein de TUEMOA (Paragraphe 2).

Paragraphel : Les textes communautaires a caractere budgétaire et
comptable

Les deux directives majeures qui traitent des dispositions portant sur
des aspects budgétaires et comptables, dans Ila réglementation
communautaire, sont la directive n°06/2009/CM/UEMOA portant lois de
finances (A) et celle n°07/2009/CM/UEMOA portant reglement général sur la
comptabilité publique (B).

116 Ce Manuel a été révisé par le FMI en 2001. Par rapport & sa version de 1986, la nouvelle version de 2001, introduit une
plus grande transparence dans la présentation des données de finances publiques, en intégrant notamment le systeme de la
comptabilité d’exercice.
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A- La directive n°06/2009/CM/UEMOA portant lois de finances au sein
de TUEMOA

Cette directive, adoptée le 26 juin 2009 a Dakar, en remplacement de la
directive n°05/97/CM/UEMOA, est considérée comme la réglementation
financiére la plus importante mais aussi la plus aboutie dans l'espace
communautaire. En effet, elle est percue comme un modéle de « Constitution
financiére » proposée aux Etats membres pour améliorer leur gestion
financiére. A ce titre, la nouvelle directive relative aux lois de finances
instaure de nouvelles regles pour I'élaboration, I'exécution, le contrble et le
suivi du budget de I'Etat, avec pour objectif d’améliorer l'efficacité de la
dépense et, a travers elle, les politiques publiques. Cette notion d’efficacité
est au cceur de la réforme : la nouvelle directive n°06/2009 met ainsi 'accent
sur les résultats concrets qui peuvent étre attendus de la mobilisation et de
I'utilisation des moyens financiers et non plus exclusivement sur la régularité

de l'utilisation de ces moyens.

En outre, la directive se veut une référence en matiére de politique
budgétaire pour la mise en ceuvre, toujours dans les meilleures conditions
d’efficacité, de la politique de Surveillance Multilatérale, qui est au cceur
méme du mouvement de I'Union et qui a pour finalité d’amener tous les Etats
membres a respecter les différents critéres de convergence pour répondre au
mieux aux normes modernes de gestion budgétaire. Ceci révele que, dans sa
mise en ceuvre, la directive marie tradition et innovation dans I'application des

régles budgétaires.

Face aux limites de la premiere directive n°05/97/CM/UEMOA relative
aux lois de finances, les autorités ont voulu faire entrer les Etats membres
dans une gestion plus moderne de leurs budgets. Il a fallu cinq années de
travaux'"” pour que la réforme déclenchée durant 'année 2004 puisse aboutir.

Il faut admettre que, autant au niveau formel que matériel, la nouvelle

17 e processus de la réforme a mobilisé divers acteurs, entre autres les experts des Etats membres, de la Commission de
I’UEMOA, du FMI, de la Banque mondiale, mais également de la BAD.
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directive apporte des changements considérables a la gestion des finances

publiques des Etats de I'Union.

D’abord, sur le plan formel, inspirée de I'Ordonnance francaise du 2
janvier 1959 relative aux lois de finances, la premiére directive en vigueur
dans I'espace communautaire, se limitait a une présentation purement
classique des lois de finances. Il traitait d’abord de dispositions générales,
c’est-a-dire la définition des lois de finances. Ensuite, elle mentionnait le
contenu de celles-ci, c’est-a-dire de la détermination des ressources et des
charges de I'Etat, et de leurs affectations comptables. Un autre Titre se
consacrait a la présentation et au vote des projets de lois de finances (nature
des documents soumis au Parlement pour son information et la procédure
d’élaboration et d’adoption de la loi de finances). Et enfin, I'avant dernier
Titre, qui vient avant celui relatif aux dispositions transitoires et finales, traite
de I'exécution du budget de I'Etat, des différents contréles qu’elle subit et des

sanctions des irrégularités constatées.

La nouvelle directive, au contraire, traite non seulement d’aspect
économique du budget, mais également apporte une innovation majeure en
introduisant, pour une premiére fois dans la région, entre autres, des notions

de sincérité, de pluriannualité et de gestion axée sur les résultats.

Composée de 89 articles, la directive n°06/2009/CM/UEMOA traite

respectivement :

- De dispositions générales (articles 1et 2). Ce Titre précise que
la directive n°06/2009/CM/UEMOA énonce des principes
relatifs a I'exécution des budgets publics, a la Comptabilité
publique et aux responsabilités des agents publics intervenant

dans la gestion des finances publiques''®. Il renvoie

18 | e premier article introduit de facon générale la directive et fixe son périmétre d’application. 1l présente ainsi de fagon
concise les nouvelles ambitions qui s’attachent désormais a la formulation des budgets publics dans la zone UEMOA, a
savoir : la valorisation de la notion de politique budgétaire, la référence a I’horizon de moyen terme et I’appréhension des
finances publiques dans leur ensemble.
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parallelement les dispositions de ses modalités d’application

aux autres directives portant sur les finances publiques'®.

- Du domaine et de la classification des lois de finances (articles
3 3 article 5). Ici, ce Titre définit les lois de finances'® et
établie leur classification, selon leur nature. Ainsi I'article 5 de
la présente directive classifie les lois finances en loi de
finances de lI'année, lois de finances rectificatives et loi de

réglement.

- Du contenu des lois de finances de I'année (article 6 a article
43). Cette partie, la plus longue de la directive n°06/2009, mais
aussi la plus innovante, traite des ressources et des charges
de I'Etat. La principale nouveauté concerne larticle 12'?", qui
procéde a la modification des méthodes de présentation et
formulation des budgets. Désormais, les ministeres et les
institutions constitutionnelles délimitent les périmétres de
présentation des crédits autrefois présentés par « services » ou
« ensemble de services » ; mais aussi les crédits sont
dorénavant regroupés par programmes, qui deviennent les
unités de spécialisation des crédits, et non plus par chapitres et
articles comme dans la précédente directive. L’autre nouveauté
de la directive est la consécration du principe de sincérité par
larticle 30"  Celui-ci pose la problématique du

rapprochement entre les principes de la Comptabilité publique

19 | "article 2 de la nouvelle directive précise ces directives : il s’agit des directives portant réglement général a la
Comptabilité publique, Nomenclature budgétaire de I’Etat, Plan comptable de I’Etat et Tableau des opérations financieres de
I’Etat.

120 Article 3 de la directive.

121 | "article 12 de la directive précise bien en effet que désormais, « Les lois de finances répartissent les crédits budgétaires
qu’elles ouvrent entre les différents ministeres et institutions constitutionnelles. A I’intérieur des ministeres, ces crédits sont
décomposés en programmes (...). Un programme regroupe les crédits destinés a mettre en ceuvre une action ou un ensemble
cohérent d’actions représentatif d’une politique publique clairement définie dans une perspective de moyen terme. A ces
programmes sont associés des objectifs précis, arrétés en fonction de finalités d’intérét général et des résultats attendus ».
22 | "article 30 de la directive définit ce principe en ces termes : « Les prévisions de ressources et de charges de I’Etat
doivent étre sincéres. Elles doivent étre effectuées avec réalisme et prudence, compte tenu des informations disponibles au
moment ou le projet de loi de finances est établi ». Le principe de sincérité interdit ainsi de sous — estimer les charges ou de
surestimer les ressources présentées dans la loi de finances et fait obligation de ne pas dissimuler les éléments financiers ou
patrimoniaux. Deux corollaires s’attachent a ce principe : I’inclusion effective de I’ensemble des ressources et des charges au
sein du budget ou des comptes de I’Etat, ainsi que la cohérence des informations fournies.
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et les regles applicables aux entreprises privées; sauf

différence justifiée par les spécificités de I'action de I'Etat.

- De la présentation et des dispositions des lois de finances
(article 44 a article 51). Ce Titre présente et détaille les
différentes lois de finances prévue par la directive : loi de
finances de l'année, lois de finances rectificatives et loi de
reglement. Il détermine également les différents rapports,
documents et annexes qui doivent nécessairement

accompagner les lois de finances de I'année’®, les lois de

finances rectificatives'?* t12°,

et les lois de réglemen
- Du cadrage macroéconomique des lois de finances (article 52
a article 55). Cette partie qui n’existait pas dans la directive
précédente, prévoit I'’élaboration du projet de loi de finances
« par référence a un document de programmation budgétaire et
économique pluriannuelle couvrant une période minimale de
trois ans »'?®.  C’est lintroduction de la notion de
pluriannualité’®” dans le droit budgétaire et comptable ouest

africain. Cette partie traite également de I'équilibre budgétaire

128 "article 46 dresse la liste des documents explicatifs qui doivent obligatoirement accompagner le projet de loi de finances
de I’année. Par rapport au texte de I’ancienne directive (art. 33, directive n°05/97/CM/UEMOA), I’article 46 introduit de
nouveaux documents comme annexes, comme par exemples : les DPBEP et DPPD, la stratégie d’endettement de I’Etat, ect...
47 et 50 de la directive.

124 "article 47 introduit I’obligation pour le Gouvernement de produire certains documents & I’appui du dépét des lois de
finances rectificatives. Dans le texte de I’ancienne directive (art. 37, directive n°05/97), aucune annexe n’était exigée. Cette
démarche va dans le sens d’une meilleure information du Parlement et d’un renforcement de son contrdle sur I’exécution de
la loi de finances.

125 Ccomme pour la loi de finances rectificative, la nouvelle directive (art. 50) fait obligation au Gouvernement de produire
certains documents a I’appui du dépdt des lois de reglements, renforgant ainsi I’information du Parlement et son contréle sur
I’exécution du de la loi de finances. La nouvelle directive rend ainsi obligatoire la production des rapports de performance
(art. 12) en appui a la loi de réglement, les documents comptables issus de la comptabilité budgétaire et de la comptabilité
générale et les annexes relatives aux crédits et aux recettes.

126 L’article 52 de la directive 06/2009 introduit un nouveau document budgétaire : le Document de programmation
budgétaire et économique pluriannuelle (DPBEP). Il établit, sur la base d’hypothéses économiques, I’évolution des recettes
(par catégories d’impdts et de taxes) et des dépenses de I’Etat et du secteur public (organismes et entreprises publiques) dans
son ensemble sur une période minimale de trois ans ainsi que les objectifs d’équilibre budgétaire. Le DPBEP est I’instrument
de programmation pluriannuel glissant pour I’ensemble des recettes et des dépenses. Couvrant une période minimale de trois
ans, la premiéere année correspondant a I’exercice visé par le projet de loi de finances que le DPBEP accompagne, il se
compose de deux parties : une partie décrivant les perspectives de recettes et une partie consacrée aux dépenses budgétaires.
275 I’annualité reste le cadre d’exécution des recettes et des dépenses de I’Etat, la programmation budgétaire doit désormais
anticiper les exercices antérieurs. A travers les nouvelles annexes de loi de finances (DPPD et DPBEF), une évaluation de
I’évolution des finances publiques et de I’équilibre budgétaire doit étre conduite chaque année.
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et financier qui doit « étre conforme aux prescriptions du
PCSCS »'%,

- De la procédure d’élaboration et de vote (article 56 a article
63). Ici, il N’y a pas de changements majeurs par rapport a
'ancienne directive n°05/1997/CM/UEMOA relative aux lois de
finances. Les procédures d’élaboration et de vote des projets
de lois de finances demeurent les mémes. Le Ministre des
finances est toujours chargé de faire la synthése des
demandes de crédits émanant des ministres sectoriels et de
conduire la procédure d’élaboration, d’adoption, de suivi et de

cléture des budgets pour le compte du Gouvernement'?°.

- Des regles fondamentales de mise en ceuvre des budgets
publics (article 64 a article 73). L’'innovation majeure, dans ce
Titre, porte sur la fin de la qualité d’ordonnateur principal des
crédits budgétaires du Ministre des Finances. En effet,
désormais, méme si celui ci reste toujours l'ordonnateur
principal unique des recettes™ du budget de I'Etat, chaque
ministre ou président d’institution constitutionnelle, dans son
propre département ou institution, devient ordonnateur

|131

principa de son budget et gére ses crédits comme |l

I’entend, dans le seul respect des textes en vigueur.

128 | "article 54, en complément de I’article 45 de la directive qui précise que la loi de finances arréte les données générales
de I’équilibre budgétaire et financier, prévoit que, non seulement celui-ci doit étre compatible avec le solde budgétaire de
base tel que défini par le Pacte de convergence (ratio du solde budgétaire de base supérieur ou égal a 0%), mais que ce solde
doit étre respecté compte tenu de I’ensemble des critéres du Pacte (Voir la Section suivante de ce Chapitre, pour plus
d’informations sur les critéres de convergence du Pacte).

12 Article 56 de la directive n°06/2009/CM/UEMOA.

130 _"article 66 de la directive 06/2009 n’apporte pas de changement par rapport & I’ancienne directive : sur la partie recettes,
le Ministre des finances demeure I’ordonnateur principal unique des recettes de I’Etat que celles-ci concerne le budget
général (exemples : impots et taxes), les budgets annexes (exemples : redevances) ou encore les Comptes spéciaux du Trésor
(exemple : affectation du produit de privatisations). Il est seul habilité a prescrire I’exécution des recettes, c’est-a—dire
constatation des droits des organismes publics et émission des titres de créances.

181 Néanmoins, compte tenu des implications techniques que cette déconcentration de la fonction d’ordonnateur peut
engendrer, I’article 68 prévoit un délai de transition de 5 ans a compter de I’entrée en vigueur des nouvelles dispositions
budgétaires de cette directive 06/2009/CM/UEMOA (1° janvier 2012). Au cours de cette phase, le Ministre des finances peut
rester ordonnateur principal des dépenses de I’Etat et déléguer au fur et a mesure les compétences d’ordonnateurs aux
ministres sectoriels.
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- Du contrble parlementaire et juridictionnel (article 74 a article
75). On note comme nouveauté dans ce Titre, I'absence de
traitement du contréle administratif, qui est renvoyé dans la
directive portant réglement général sur la Comptabilité
publique. L’autre nouveauté est [officialisation de Ia
transmission obligatoire, tous les trois mois, a titre
d’information, des rapports sur I'exécution du budget par le
Gouvernement aux Commissions des finances du Parlement'2.

La derniere particularité de cette directive est la possibilité pour

la Cour des Comptes d’exercer désormais un contrble sur la

gestion’™ des administrations en charge de I'exécution des
programmes et dotations et d’émettre un avis sur les nouveaux
rapports annuels de performance réalisés par le Gouvernement

a destination du Parlement.

- Des responsabilitts en matiére d’exécution des budgets
publics (article 76 a article 84). Il n'y a pas de grands
changements dans cette partie, a part le fait que les autres
« ministres dépensiers » devenus gestionnaires de leurs
propres crédits budgétaires, encourent la méme responsabilité

134

(disciplinaire, pénale et/ou civile) que leur collegue des

Finances, quant celui-ci était ordonnateur principal du budget.

- Des dispositions transitoires et finales (article 85 a article 89).
Elles prévoient que les dispositions de cette nouvelle directive
doivent étre transposées par les Etats membres, dans leur
|égislation nationale, au plus tard le 31 décembre 2011, tout en

proclamant certaines exceptions. Celles-ci portent entre autres

32 "article 74 de la directive procéde ainsi a I’élargissement des pouvoirs de contréle du Parlement au cours de I’exécution
budgétaire. Celui — ci, via sa Commission des finances, est désormais destinataire, de facon automatique, d’informations
relatives a la gestion infra — annuelle et a I’exécution de la loi de finances. Auparavant, ces informations ne pouvaient étre
transmises que sur demande expresse

188 ’article 75, alinéa 3 de la nouvelle directive étend ainsi les compétences de la Cour des comptes qui, outre ses
compétences classiques, peut désormais contrdler la qualité de la gestion des administrations. Associé a I’article 13, la Cour
est également habilitée a controler les résultats des programmes et en évaluer I’efficacité (évaluation des résultats obtenus
par rapport aux buts fixés), I’économie (évaluation des moyens et des colts) et I’efficience (évaluation de la qualité de
service fournie/produite & niveau de ressources inchangé).
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sur la déconcentration de la fonction d’ordonnateur principal ou
de la programmation pluriannuelle des dépenses publiques,
telle que prévue a l'article 53 de la directive. Dans ces cas de
figure, les Etats membres ont jusqu’au 1°" janvier 2017 pour se

conformer a la nouvelle réglementation communautaire.

Aprés énumération des nouveautés constatées dans la nouvelle
directive n°06/2009/CM/UEMOA, on remarque qu’elle reflete bien les trois
objectifs que la réforme voulait satisfaire : transformer le cadre de la gestion
publique pour l'orienter vers les résultats et la recherche de [I'efficacité,
renforcer le rbéle du Parlement dans son contrble de la gestion des deniers
publics, mais également introduire dans la zone UEMOA la technique de la

programmation pluriannuelle.

D’abord, I'une des innovations majeures la plus remarquée porte sur la
plus grande souplesse apportée dans la gestion des crédits budgétaires. La
nouvelle directive portant lois de finances prévoit ainsi le passage d'un budget
de moyens a un budget d’objectifs. Désormais, les crédits sont regroupés sur
des programmes'® ministériels et non plus sur des chapitres. Le programme
est devenue la nouvelle méthode de présentation et de vote des crédits et
devient, par la méme occasion, I'enveloppe de spécialisation des crédits.
Chaque programme reléve d’un seul ministére et est confié a un responsable
de programme. Au sein des programmes, les crédits sont présentés par action
(article 46) ainsi que par nature de dépense. Les nouveaux gestionnaires que
sont les ministres et les présidents des institutions constitutionnelles, sont
ainsi incités a gérer les crédits budgétaires dans un cadre plus souple mais

aussi plus rigoureux.

134 Articles 76 et 77 de la directive.

35 e programme est défini a I’article 12 de la nouvelle directive comme un regroupement de « crédits destinés a mettre en
ceuvre une action ou un ensemble cohérent d’actions représentatif d’une politique publique clairement définie dans une
perspective de moyen terme » et qui relevent d’un méme ministere.
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Ce nouveau cadre est ainsi rendu possible grace a une autre innovation
apportée par la directive et qui est relative a la consécration d’'un nouveau
contrble plus accru portant sur I'efficacité de la dépense. En effet, en contre
partie d’'une gestion plus souple des crédits budgétaires, les responsables des
programmes ministériels doivent désormais s’engager sur des objectifs et
rendre compte chaque année des résultats obtenus. Ainsi, les dispositions de
la nouvelle directive indiquent que « Des annexes explicatives (jointes au
projet de lois de finances)... sont accompagnées du projet annuel de
performance de chaque programme qui précise: a) la présentation de
chacune des actions et de chacun des projets prévus par le programme, des
colts associés, des objectifs poursuivis, des résultats obtenus et attendus
pour les années a venir mesurés par des indicateurs de performance »'*°.
Egalement, l'article 50 de la directive portant lois de finances prévoit des
dispositions similaires au sein de la loi de réglement : « La loi de réglement
est accompagnée :... des rapports annuels de performance rendant compte

de leur gestion et de leurs résultats ».

Concernant la valorisation des pouvoirs du Parlement, elle se manifeste
d’abord par I'affirmation d’un vote régulier des lois de réglements. Le projet de
loi de réglement de I'année n — 1, accompagné des rapports annuels de
performance, doit étre présenté au Parlement « au plus tard le jour de
I'ouverture de la session budgétaire de I'année suivant celle de I'exécution du
budget auquel il se rapporte » . Ainsi, les parlementaires disposent des
éléments relatifs a la gestion de 'année n — 1 avant de se prononcer sur les

perspectives de dépenses de I'année n+1.

L’objectif poursuivi par ce dispositif, c’est de permettre que toutes les
dépenses engagées par le pouvoir exécutif, soient, I'année suivant
I’exécution, passées a la loupe par la représentation nationale. Contrairement
a la période antérieure ou le vote des lois de réglements ne faisait pas parti
des pratiques parlementaires, avec la directive n°06/2009/CM/UEMOA, il est

donné aujourd’hui obligation aux gouvernements des Etats membres de

138 Article 46, paragraphe 1 de la directive.
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déposer au niveau de leurs parlements respectifs ces lois afin que ceux-ci
puissent, 'année suivant I'exécution du budget'®, valider sa gestion. Il est
méme expressément affirmé que la production de loi de reglement est
obligatoire et si elle n’est pas déposée sur le bureau du Parlement, au plus
tard a la fin de I'année qui suit celle de I'exécution du budget en cause, le

projet de loi de finances pour I'année a venir peut risquer de ne pas étre voté.

Toujours, dans [l'optigue d’'une revalorisation des pouvoirs du
Parlement, la directive incite I'Exécutif a jouer le jeu de la transparence en
améliorant I'information fournie au Pouvoir Législatif. En vue de permettre a
ce dernier de jouer pleinement et efficacement son rbéle en matiére
budgétaire, le projet de loi de finances doit étre désormais accompagné

d’annexes obligatoires°.

La nouvelle directive procéde ainsi a plusieurs aménagements afin
d’améliorer l'information des parlementaires et de les associer plus
etroitement a la formulation et a 'exécution de la loi de finances. Elle instaure
en amont du dépdt du projet de loi de finances de