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I LA REFORME DE DECENTRALISATION

INTRODUCTION

(1) La decentralisation

La decentralisation est un des principes operatotres tmportant de la democratisation qui repond a un
objectif de participation des citoyens aux processus de prise de decision Elle est guidee par le principe
de subsidiarite qui consiste a ce que les affaires qu’une communaute peut regler a son niveau relevent de
cette communaute et non plus de 'Etat central et a ce que les affaires qui depassent les interéts Tocaun
sont renvoyees a un echelon supeneur

La decentralisation implhique des lors une redefimition du rdle et des missions de I'Etat ains, que de <cs
relations avec les populations puisqu’elle se traduit d’une part par un partage du pouvoir avec aes
mstitutions  decentralisees, d’autre part et corollare de ce partage, par l'organsation d'une
responsabilisation des citoyens a la gestion de leurs affaires

Admimnstrativement, elle consiste a orgamser le territore en  collectivites territoriales dotess de 'a
personnalite juridique et de "autonomie financiere et gerees par des organes elus Elle renvoie done
egalement a des notions de liberte par la reconnaissance de la libre administration qui corsacre la prise
en charge des populations par elles-mémes, cecl sans remettre en cause la notion d’uute ni ae
souveranete nationale Cette prise en charge implique par consequent d’organiser une devolution de
pouvoirs, de competences et de moyens de I'Etat central vers des entites territoriales auxquelles 1l est
reconnu une certaine autonomue dans le respect et les imites qui decoulent du caractere indivis de I’Etat
qui demeure le gardien de 'unite politique et sociale pour I’ensemble du territoire du pays

L’orgamisation de cette « responsabilisation» des populations dans leur admimstiation et leur
developpement, en d’autres mots ce « retour au local et a un developpement centre sur 'individu », met
en scene plusteurs enjeux fondamentaux

* des enjeur politiques le noyau de la decentralisation consiste en un partage du pouvorr qui nc
laissera pas indemne les systemes, les equilibres et les organisations politiques du pays ni aans lo fond n,
dans la forme

- la vie politique ne pourra plus s’orgamser deputs et par Dakar mais les pbles regionaux et
locaux vont forcement prendre une nouvelle dimension mcontournable qui auront pour princ.pales
incidences des changements de rapports de forces et de modes de pensees,

- le concept de democratie encore abstrait et non culturellement traduit pour et par les citoyens
va furcement prendre un nouveau sens concret,

- la decentralisation est ausst I’occasion d’une reconcihiation politique entre I’Etat et la societe
civile repositionnes dans une relation de partenariat qui passe par 'a restauration a’une confiance
mutuelle, elle-méme source de reconnaissance de ’autorite de I'Etat,

- Enfin, la decentralisation revalorise une pohtique de proximite directement at‘achec aus
problemes des citoyens qu’elle concerne et non plus lomtaine et « desimcarnee »



* des enjeux sociaux et culturels la recomposition mstitutionnelle a pour corollaire une 1econiposition
de la culture et des pratiques politiques importante

- les collectivites territoriales sont autant d’espaces de reconnaissance et de valorisation des
savolr-faire et cultures locales ouverts a I« nitiative »,

- cette nouvelle reconnaissance dans de nouveaux espaces participe directement au renforcement
des 1dentites et au developpement d’une nouvelle citoyennete amplifiee encore par I’homogeneite des
€spaces concernes,

- les nouveaux espaces territoriaux dotes d’une personnalite juridique dorvert devenr des
« espaces communiquants » afin d’exister et d’engager des echanges de toutes natures avec leir
environnement 1ls sont le fondement d’une renaissance culturelle regionale et locale necessaire

* des enjeuy economiques mmportants ['Etat central est aujourd’hu mcapable d’exercer scul scs
attributions La situation economique des regions et des localites est megalitaire et souvent sinistree La
decentralisation et la responsabilisation des acteurs locaux parait étre aujourd’hur ure conrdition
incontournable du developpement econonuque

- La decentralisation permet aux populations de concevorr elles-mémes leurs programmes ae
developpement dont les termes seront plus adaptes a leurs besoins et a leurs ressources,

- Les ressources locales seront a la disposition des collectivites et non plus captees par un
pouvolr central Cette reappropriation doit forcement permettre une meileure productivite dans la
gestion de ces ressources,

- La responsabilisation de cadres locaux entraine une nouvelle logique d’obligation de resultats,

- La creation de nouvelles entites territoriales dotees de la personnalite juridique va ovliger a
mettre en place de nouvelles methodes et regles de relation avec les partenaires au developpement qui
peuvent favoriser des objectifs plus pragmatiques et plus maitrisables,

- La decentralisation reintegre la dimension spatiale dans ['approche des problemcs dc
developpement au detriment d’une approche sectorielle qui partait d’en haut vers le bas

- Enfin, la decentralisation est I’occasion d’une nouvelle repartition des ressources humatnes

Ces enjeux sont neanmoins lies a deux « contramntes » qui les conditionnent car elles conditionnent la
reforme elle-méme dans ses fondements

* la volonte politique la reforme de decentralisation n’est pas possible sans une reelle volonte
politique solide et assuree au plus haut niveau Elle implique des abandons de pouvoirs et des pertes de
prerogatives de toutes sortes de la part d’une classe politique et d’une administration engagees dans plus
de 30 ans d’avantages politiques, economiques et socitaux Sans |’assurance politique determinee et
permanente du Chef de I’Etat et des principaux acteurs politiques du pays, la reforme sera detournee,
recuperee ou biaisee pour ne devemr qu’une nouvelle partitton d’un méme morceau admiistrati
economique et politique Les communes telles qu’elles se vivaient jusqu’a present au Senegal en sort
une lustration

to



* Pappropriation de la reforme par les acteurs a qui elle est destinee Engager et reussir la
decentralisation n’est egalement pas possible sans que les populations regionales et locales qu’elle
concerne ne s’en approprient et participent a sa mise en oeuvre La decentralisation est un processus
permanent qui devra s inventer chaque jour par les citoyens et leurs elus Elle represente une dvnam que
de gestion du developpement qui n’existe que par la participation effective des povulations Elle re se
decrete donc pas Elle doit étre le frust d’une appropriation permanente par ceux qui seront sco
« moteurs » et qui dorvent en devenir ses inspirateurs

(1) Obyectafs de la presente reflexion

La présente reflexion n’est qu’un premuer regard sur le processus engage au Senegal afin de nouirr la
reflexion de la Commussion europeenne decidee a 'appuyer Elle n’est donc m complete ni fermee, mais
elle doit permettre d’envisager des premieres pistes relatives aux actions qui sont necessaires pour
appuyer la reforme engagee par I’Etat senegalais, d’1dentifier les acteurs et les parteneires de ces actions
amnst que de preciser les moyens necessaires a leur mise en oeuvre

Une reforme de decentralisation est forcement large Elle s’etend a tous les domaines et secteurs de la
cooperation et demande d importantes ressources Elle necessite donc tout specialement une
coordination de tous les partenaires au developpement Cette woordination signifie avant tout que les
partenaires au developpement du Senegal s’entendent avec les acteurs senegalais sur une mére vision de
la reforme et sur les objectifs a poursuivre II leur faut pour cela comprendre Pesprnt et les fondements
de la reforme telle que le Senegal I’engage La presente reflexion doit aussi proposer la base de cotte
comprehension commune

Le document s’organise des lors en 3 parties

* une presentation generale et non exhaustive de la reforme de decentialssation telle que encage
le Senegal accompagnee de premieres reflexions sur cet engagement,

* des reflex:ons sur une strategie d’appui au regard des elements senegalais dont nous disposons
* des premieres propositions pour I'apput plus specifique de 'UE

Ce document est ouvert dans le sens ou 1l sera progressivement affine au fil des contacts ct des ctudes
qui seront ulterieurement engages Il a pour principal objet de guider et de motiver les premicrs
echanges relatifs a cette vaste reforme qui reflete bien un des soucis majeurs des partenaires au
developpement aujourd’hui et qui consiste a creer un environnement mstitutionnel respectueus des
principes democratiques sans lequel le developpement semble, a la lumiere des 30 dernieres annees,
reellement 1mposs.bie

(U9



I1 LA REFORME SENEGALAISE

~

111 Generalites

Le Senegal se compose d’un peu plus de 8 000 000 d’habitants inegalement repartis parm: 10 regions et
dont 22% se concentrent dans la region de Dakar Les regions presentent des caracteristiques tres
disparates les unes par rapport aux autres selon leur situation geographique et les conditions
environnementales et geo-climatiques auxquelles elles sont soumises

Le pays est caracterise par un fort attachement historique a ’ancienne puissance coloniale, la France, qu.
a laisse ausst bien dans les formes que le fond (institutions, regime presidentiel, liens politiques, culturels
et economiques etroits, etc ) des mfluences reelles Dakar presente encore aujourd’hui le « lustre » d’ure
ancienne capitale colonale dont le rayonnement depassait les frontieres du pays tel qu’il eniste a present
et qui peut expliquer sans doute le desequilibre qui existe entre la capitale et les autres regions du pays

C’est ainst que, a 'mstar de la plupart des autres pays d’Afrique ae I’Ouest, le Senegal, republique
presidentielle, presente une histoire administrative basee sur le phenomene de lurportation aes
technologies administratives frangaises Juste apres 'independance, le nouveau pouvorr, sans doute pour
repondre a des imperatifs de succession d’Etat et de legitimation, a renforce son recours aux techniques
administratives frangaises mais dans le cadre d’un elargissement des prerogatives publiques A la orise ¢n
charge par I'admimstration de toutes les fonctions de souveramnete de I'Etat se sont ajoutees des
fonctions d’mterventions economiques et sociales liees aux objectifs de developpement congues comme
prerogatives de I’Etat et qui ont contribue a la naissance d’une admunistration hypertrophiee Ce
phenomene a ete sinon amplifie du moms « entretenu » par une aide financiere importante regue depuis
I'mdependance de l'ancienne metropole surtout mais egalement de I’ensemble des partenaires au
developpement b1 et multilateraux

Parallelement et afin de resserrer le quadnllage administratif, ’Etat senegalais a cree unc administiation
territoriale a 4 principaux mveaus reglons, departements, communes et villes, et arrondissements et
villages Ces echelons associaient des organes deconcentres et des systemes de representation populaire
consultatifs et contréles L’ensemble de ces appareils hierarchises est lui-méme contrble par unc
administration centrale plethorique et devenue rapidement mefficace

Le Senegal se caracterise egalement par une capacite a gerer des transitions constitutionnelles maitrisces
qui ont permus de contemir les affrontements politiques et « luttes de clan» dans des modes de
resolutions « pacifiques » et de perpetuer autant que faire se peut la stabilite du regime tout en
Paccompagnant d’une liberalisation politique engagee des le milieu des annees sonante-din

Le desequilibre politique et economique entre une capitale « disproportionnee » mais herttiere d’un
brillant passe colonial et les regions pour une bonne part victimes d’une crise de ressources est a
I'ongine de certaines revendications notamment secessionnistes C’est le cas de la Casamance dont lcs
revendications politiques et la persistance du conflit arme comptent sans doute auss: dans les derneres
evolutions de la politique de decentralisation



112 L’histoire de la decentralisation en quelques mots

L’'lustoire de la decentralisation au Senegal remonte a la periode coloniale ou certamnes villes
beneficiaient deja du statut de communes mais sans avoir une reelle autonomie nt une homogeneite de
statut C’est le cas des villes de Samnt Lows, Goree, Rufisque et Dakar erigees en communes depuis le
19eme siecle

Apres 'independance, le statut de commune de plein exercice est etendu en 1960 a toutes les communes
urbaines existantes Apres une harmonisation de tous les textes regissant la commune et la creation de
10 regions en 1966, 1l fut cree le statut de la communaute rurale dirigee par le sous-prefet en 1972
remplace en 1990 par un President de Conseil rural Neanmoins, cette organisation administrative n’ctait
pas accompagnee d’une definition suffisamment precise des competences des collectivites territoriales
decentralisees n1 de leurs ressources

Ce n’est qu’en 1996 que la reforme de decentralisation prend un reel elan avec I’adoption de 6 textes
fondamentaux qui viennent en echo a de reelles preoccupations de democratisation et de promotion du
developpement local

* ia lo1 n° 96-06 portant Code des Collectivites locales
« la lo1 n° 96-07 portant sur les transferts de competences aux collectivites locales
» ]a lo1 n° 96-08 modifiant le code electoral

» Ia lo1 n® 96-09 fixant Porgamisation administrative et financiere de la commune
d’arrondissement

* la lo1 n°® 96-10 relative a ’organisation de ’administration territoriale
e Ia lo1 n° 96-11 relative a la limitation du cumul des mandats electifs et de certaines fonctions

Ces textes furent adoptes par I’Assemblee Nationale a 'unanimite apres plus de 300 amendements Ils
sont amnst 1ssus d’une large concertation politique entre les formations representees au Parlement Ont-ils
fait "objet d’une méme concertation avec les populations rurales concernees ? Ces populations qui
constituent encore a I’heure actuelle la majorite du pays sont-elles parties prenantes et responsabilisees
dans ce vaste programme de reforme ?



12 QUELS SONT LES ENJEUX DE LA REFORME AU SENEGAL °

Le President de la Republique a adresse en 1992 un message a la nation ou 1l jugeait que le moment etait
venu de parachever P'edifice de la decentralisation L’approfondissement du processus ctait devenu
mncontournable Pourquoi ? Depuis I'independance, la volonte politique de decentralisation traverse tout
le discours polifique, mais 1l ne s’est jamais reellement totalement traduit dans les faits Jusqu’a la
pfésente reforme, les collectivites terntoriales existantes etaient soumises de la part de I'Etat central a un
contrdle d’approbation a priort

121 Les enjeux pohitiques

L’Etat senegalais est fondamentalement un Etat jacobin fortement attache a une certaine vision de o
unite nationale Certains problemes des regions et principalement de la Casamance qui revendique
’autodetermation ont fait apparaitre la decentralisation comme la seule 1ssue permettant de concilier
'unite nationale avec le souct d’une plus grande autonomie et responsabilite locale La decertralisation
est devenue une reponse politique et administrative a un conflit regionaliste qui risquait de degenerer

Egalement et d’une maniere plus generale, la concession de plus de pouvorrs et de responsabilites a des
instrtutions locales est devenue incontournable Sans vouloir epiloguer sur le terme de « concession » ou
sur celur de « restitution » de pouvoirs confisques depuis la colonisation, 1l est certain que la forme d’un
Etat central concentrant tous les pouvoirs ne repond plus depuis certaines annees aux aspirat.ons d’une
population devenue progresstvement indifferente sinon mefiante a 'egard de 'Eta. La fin de la guerre
froide dans le monde et les exigences politiques de plus en plus claires et fermes de la part des
partenaires internationaux en matiere de democratisation ont servi de declencheurs a une reforme que
’absence de confiance des citoyens a ’egard de leurs mstitutions rendait totalement necessaire

Enfin, le Senegal est riche d’une hustoire politique qui a permis a certaines revendications de faire leur
chemin et de patiemment creuser le Iit d’une redistribution d’une certaine part de souverainete de I'Liat
vers un niveau local

Le Senegal presente cette realite « nevrotique » courante en Afrique de ’Ouest qut consiste a proposer
deputs 30 ans un discours politique ouvert sur la decentralisation et d’avorr applque une realite
administrative fortement centralisee avec des pouvoirs locaus sans reelles competences Il fuudra que
des enmjeux economiques amnst que certans enjeux lies a ['umite nationale rendent la iclorme
indispensable



12 2, Les enjeux economiques

Derriere ces enjeux politiques resident des enjeux economiques et sociaux motives par des constats
d’echecs L’Etat central est devenu de plus en plus incapable d’assurer ses missions dans les domaines
sociaux fondamentaux de I’education, de la sante et des infrastructures

De méme, les regles de fonctionnement ne sont plus apparues adaptees aux realites locales Il en est ainsi
du regime fiscal centralise devenu madequat pour assurer la perception des imp6ts et des taxes et pour
doter les structures de base des revenus necessaires

Enfin, le desequilibre spatial economique et social au Senegal s’accentue au profit des grandes villes ct
principalement de Dakar Certaines regions sont quasi sinistrees et I'Etat n’a plus les moyens de
remedier a cette situation qui empire Un cadre mstitutionnel plus favorable a un reecuilibiage du
developpement semblait totalement indispensable

C’est ainst qu’il est apparu necessawre, pour mieux repondre a des exigences de developpement
economique, de creer entre les admnistrations centrales de ’Etat et les collectivites locales de base un
nitveau intermediaire, les regions, destine a servir de cadre a la programmation du developpement
economique, social et culturel ou puisse s’etablir la coordination des actions de I'Etat et celles des

collectivites de base

C’est a partir de ce souct que Pensemble du dispositif a ete revu et fait ’objet de la reforme
globale actuelle et des nouveaux textes qu la definissent



13 LA REFORME DE 1996

1.3 1 L’orgamisation administrative
(1) La reforme s’articule autour de 7 principes generaux survants

* La Constitution a ete reformee afin d’troduire un article 90 precisant que les collectivites locales
s’admstrent tbrement par des conseils elus,

* un statut umique pour toutes les regions, toutes les communes et toutes les communautes rurales
dotees pour chaque nmiveau de decentralisation du méme statut juridique et de competences 1dentiques,

* Pautorite déconcentree represente dorenavant I’ensemble des ministeres face aun autorites des
collectivites locales de son ressort,

* la tutelle admunistrative consiste principalement en un contrdle de legalite a posteriori congu dans un
souct de simplicite, de rapidite et de proximite hormus 8 domaines soumis a un contrdle a priori,

* une répartition homogene des centres de decision sur ’ensemble du territoire afin de les rapprocher
des citoyens,

* le niveau regional est erige en collectivite territoriale garant de Punite nationale et factear
d’integration locale,

* aucune collectivite locale n’exerce de tutelle sur une autre collectivite locale il n’y a pas de
hierarchie entre les collectivites méme d’un niveau different

(1) Du point de vue de ’organisation territoriale decentrahsee

Le Code des collectivites locales orgamise une admumstration territoriale decentralisce avec deux
principaux niveaux de collectivites beneficiant de la personnalite juridique et de [’autonomue financiere et
admunistres par des organes elus au suffrage universel

* 10 regions dont les limutes territoriales sont celles des circonscriptions admunistratives des regions
creees par la Lo1 72-02 du 1/2/72 relative a ’administration territoriale,

* 103 communes (dont 43 communes d’arrondissement) et 320 communautes rurales
- Les communes sont creees par decret et dovent generer des ressources propres suffisantes a
Iequilibre de leur budget Les communes sont les villes et peuvent étre divisees en communes

d’arrondissement

- Les communautes rurales creees par decret sont composees d’un ensemble de villages d’un
méme terroir

- Les communes d’arrondissement sont des demembrements des villes et sont dotees de le
personnalite morale et de I’autonomie financiere



(m1) Du point de vue des mstitutions des collectivites locales

LA REGION LA COMMUNE LA COMMUNAUTE
. RURALE

Administree par un Admimstree par un Admunstree par un
Conseil Regional Consell Municipal Consell Rural
compose de membres elus|compose de membres elus compose de membres elus
pour 5 ans pour 5 ans pour 5 ans
qut elit en son sen qut elit en son sein qui elit en son sem
un President, un Maire, un President
2 vice-presidents et un ou plusieurs adjoints | et deux vice-presidents

et 2 secretaires

qui forme 4 commuissions
» Commussion des aff Adm
» Comm de [I’education,
sante,
pop, aff sociales et cult,
jeunesse et sport
» Comm des finances, plan
et developp eco
* Comm De environn
et de ’amenag du territ

Un Comite economique et
social est cree par decret

qu donne son avis obligatoire
sur les budgets, les plans de
developpement et d’amenag

regionaux

Le President nomme un Le Maire nomme un L’Etat peut, a la demande
Secretaire General apres avis | Secretaire mumicipal apres{du President, affecter wun
du repres de I’Etat avis du repres de I’Etat agent charge du secretariat

(1v) Du point de vue des competences des collectivites locales

La repartition des competences prevues par la Loi s’inspire du principe de subsidiarite, principe
fondateur de toute reforme de decentralisation et qui veut que toutes les affaires qui peuvent étre reglees
localement le solent a enjeux locaux, competences locales

Les textes prevolent 9 domaines de competences pour les collectivites locales repartis entre elles selon
ce principe de subsidiarite

Au-dela de ces 9 domaines, les collectivites exercent chacune des competences generales relevant de
la promotion de leur developpement economique, educatif, social, culturel et scientifique

En outre, Le Maire exerce des fonctions d’officier de Petat-civil et est charge de la police municipale



“ET LES RESS NAT

des forets et sites d'int regional
Gestion des eaux continentales
Creation de forets, bots
et zones proteges
Protection de la faune

* Repartition des quotas reglonaux
d'exploitation forestiere entre les
communes et les comm rurales
Elaboration des plans regronaux
d'action pour l'environnement
Autorisation d'amodiation des
zones de chasse

coupe
Operations de reboisements

et creation de bois communaux
Gestion des dechets
Elaboration des plans comm
d'action pour l'environnement

REGION COMMUNE 1 COMM RUR
1 LES DOMAINES » Gestion et utilisation du domaine prive de I'Etat, du domaine public et du domaine national
2 Geslion, protection et entretien Delivrance des autorisations de Gestion des forets en zones de
LENVIRONNEMENT

terroir (avec approb de I'Ltat)
Deliv-ance dus autorisations

de coupc

La lutte contre les feux

de brousse

Avis a la region sur les defrich
et zones de chasse

Gestion des sites naturels locaux
Creation de bois ct daires proteg
Gestion des dechets

Claboration des plans locaux
d'action pour l'environnement

3 SANTE,
POPULATIONLCT
ACTION SOCIALE

Gestion et entretien des hopitaux
réglonaux et departementaux
Gestion entretien et equipement
des centres de sante des commun
rurales

mise en oeuvre de mesures de
prevention et d'hygiene
Participation aux centres de
promotion et de reinsertion soc

Gestion, entretien ct equipement
des centres de sante urbains
Construction gestion entretien
et cquipcment des postes de sante
Participation aux centres de
promotion ct de reinscrtion soc

Construction gestion eniretien
et equipement des postes de sante
ct des maternites et cases de sante
Participation aux centres de
promotion ct Jc runscrtion soc

4 JEUNLSSE,
SPORTS
ET LOISIRS

Autorisation d'ouverture des

collectivites educatives
Realisation d'infrastructures
Appui des ass cult et sportives
Reahisation gestion et administr
des infrastructures sportives et
socio educatives a statut regional
Organisation animation et devel
des activites socio educatives

et sportives au niveau regional
Gestion du personnel mis a disp

Promotion ct amimation du sport

et des activiles de jeunessc
Appul aux associations sportives
et culturclles

Gestion des stades municipaux
centres sportifs piscines et aires

Promotion et animation du sport

ct des activites de jeunesse
Construction cquipement et
gestion des stides ruraus ol aires

5 CULTURE

Promotion et developpement des activites culturelles
Surveillance et suivi de l'etat de conservation des sites et monuments historiques
Organisation d'evenements culturels et de concours litteraires

Creation, gestion d'orchestres ensembles lyriques ballets et theatres
Creation et gestion de centres socioculturels ct de bibliotheque de lecture publique

Collecte de la tradition orale

6 EDUCATION

| Participation a la tranche region
de la carte scolaire nationale
Equipement entretien et
maintenance des lycees et colleges
Personnel d appomnt des lyceces
et colleges

Repartition et allocation des
bourses et aides scolaires
Participation a l'acquisition de
manuels et materiels scolaires
Plans regionaux d'climination

de l'analphabetisme

Construction, cquipement cntict
et maintenance des ccoles
elementaires et etabliss pre-scol
Personncl d'appoint

Allocation des bourses et aides
Participation a l'acquisition de
manuels et matericls scolatres
Plans d'elimination de lanalphab
Recrutement et formation des
alphabetiseurs

Infrastructures ct cquipements
educatifs

Construction cquipement cntict
ct maimntenance des ccoles
clementaires et ctabliss pre scol
Partictpation 1 lacquisiion de
manuels ot muterics scolaires
Exccution des plans dclimin it on
de l'analphabctisme
Recrutement ¢t tormation
d'alphabctiseurs

Cntretien des mirastructures
dalphabctisition

Entretien et muatenance des
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Recrutement et formation des
alphabetiseurs

Cntretien et maintenance des
centres de formation professionn

Entretien et maintenance des
centres de formation professionn

centres de formation professionn

7°PLANIFICATION

Elaboration des plans de developpement avec l'appui de I'Agence Regionale de Developpement

Llaboration ct execution des

plans regionaux de developpement
1ntegre (PRDI)

Coordination des actions de
developpement dans la region
Contrats plans avec 1 Ltat

Plans dinvestissements
communaux (PIC)
Contrats plan avec [Ttat

Plan locaux de developpement

(PLD)

8 AMENAGLMLNI

Schema reglonal d'amenagement

Avis sur le SRA L

Avis sun fe SRAL

d'urbanisme (SDAU)
Soutien des communes et comm
rurales

Lotissements permis de constr
Permus de cloturer de coupe ct
dabattage

DU TERRITOIRE du terntoire (SRAT)
9 URBANISML LT Approbation des schemas Llaberation des plans direcleurs Termus de references des PDU
HABITAT directeurs d'amenagement et d'urbamismes (PDU), des SDAU des SDAU ct des plans
des plans d'urbanismes d'urbanismes

Lotissements permis de constr
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(v) Du pomt de vue de la tutelle de ’Etat et des circonscriptions adminstratives

Les representants de I’Etat sont les delegues du President de la Republique dans leur circonscription et
sont nommes par decret

Ils exercent le contréle de legalite des actes passes par les Collectivites locales et assurent le controle
budgetaire

Ils representent chacuns des munistres et ont autorite sur les services deconcentres de I’Etat dans leur
circonscription (sous reserve d’exception enumerees par decret)

La tutelle des collectivités locales est organisee comme suit

REGION COMMUNE COMMUNAUTE
RURALE
Le Gouverneur Le Prefet Le Sous-prefet

L’organisation adminustrative du territoire est la survante

* 10 regions le Gouverneur
» Chaque region divisee en 3 departements le Prefet

» Chaque departement comprend

- 1 ou plusieurs arrondissements le sous-prefet
- 1 ou plusieurs communes
- 1 ou plusieurs comm Rurales

» Chaque arrondissement est divise en communautes rurales

» Chaque comm Rurale est composee de villages le Chef de village
(nomme par le prefet)

Le contrdle de legalite a posteriort est la regle Neanmoins, 8 domaines requierent un contréle de legalite
a priori

- Les budgets,

- Les emprunts,

- Les plans de developpement et les plans regionaux d’amenagement du territorre,

- Les conventions financieres de cooperation internationale au-dela d’un certain seul,
- Les affaires domamales et 'urbanisme,

- Les garanties et prises de participation,

- Les marche superieurs a un certamn montant

Tout hitige ou toute illegalite constatee seront presentes devant le Conseil d’Etat



(vi) Du point de vue des ressources des collectivites locales

La lo1 precise que les transferts de competence seront accompagnes de transferts concomutant des
ressources necessaires a I’exercice de ces competences

Les ressources des collectivites locales sont principalement de deux ordres

* les budgets locaux des collectivites de base sont essentiellement alimentes par les impdts et taxes
locaux amnst que les produits d’exploitation du domaine et des services

* Les fonds publics d’appur aux collectivites decentralisees qui concerne principalement les regions

- Le fonds de dotation de la décentralisation (FDD) est destine a assurer une compensation
des competences transferees aux collectivites locales et une dotation de fonctionnement Ce fonds est
alimente a partir du budget de I’Etat et notamment d’un pourcentage de la TVA Une lor des finances
fixera chaque annee le montant de cette dotation Si ces ressources s’averent insuffisantes pour executer
les nussions de services publics imparties aux collectivites locales, des dotations speciales pourront étre
octroyees aux collectivites concernees Les prestations des services deconcentres de I’Etat au profit des
collectivites locales seront egalement financees a partir de ce fonds La repartition de ce fonds entre les
differentes collectivites dort respecter une logique de perequation et sera definie par un arréte conjoint
du Mimustre charge des collectivites locales et le Ministre des finances apres avis du Conseil National de
Developpement des Collectivites Locales (CNDCL)

Ce fonds sera repart1 en trois dotations

la dotation de compensation des competences transferees
la dotation globale de fonctionnement des regions
la dotation pour les services exterieurs de ’Etat

- Le fonds d’equipement des collectivites locales (FECL) constitue a partir d’'un pourcentage
de la TVA percue par I’Etat sera reparti entre les regions par arréte comjoint du Ministre charge des
collectivites locales et du Ministre des finances

La comptabilite locale est tenue par un comptable direct du Tresor nomme par le Ministre charge des
Fiances (principe de 'unicite de caisses) mais 1l n’a aucun pouvolr d’appreciation de I’opportunite des
decisions prises par I’ordonnateur (le President de Region, le Maire ou le President du Conseil rural)



(vn) Les Institutions liees a la decentrahisation

Des orgamismes de suivi de la reforme sont prevus

* Le conseil national de developpement des collectivites locales institue par decret, compose de
representants de I'Etat, d’elus des collectivites locales et preside par le President de la Republique est

charge une fois par an d’etablir le bilan de la reforme et de formuler toute proposition utile,

* Le Comute mtermimsteriel de Padmumstration territoriale institue par decret est specialement
charge d’inspirer la politique de deconcentration de I’Etat,

* Le Comite intermimsteriel d’Amenagement du territoire institue par decret est consulte sur toute
modification des limites territoriales,

* Une Commussion nationale d’assistance aux centres d’expansion rurale instituee par decret est
consultee sur la politique de developpement a la base
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132 Les modalites de mise en oeuvre de la reforme au Senegal

La muse en oeuvre de la reforme a essentiellement consiste jusqu’a present a la preparation des textes de
lois et decrets devant la regir Toute preparation des populations et conception techmique (methodes et
mstruments) ont generalement fait defaut La mise en oeuvre de la reforme s’est resumee essentiellement
a-une logique politico-administrative concentree a Dakar qui a surtout concerne les elites politiques,
admunustratives et intellectuelles du pays

Nous nous trouvons ainst devant un formidable montage institutionnel mais qui nous semble
extrémement complexe et lourd a mettre en oeuvre en dehors de toute programmation progressive Les
wmstitutions a creer et a animer sont nombreuses et restent tres « impregnees » d’Etat

Ce montage presente ainsi a premiere vue le danger de noyer la reforme dans les chemins tortueux d’une
formalisation institutionnelle sophistiquee et d’une organisation qui consacre une presence imposante de
I'Etat central et qui font courr le risque de perdre le fil d’une reforme qui a pourtant pour principaux
objets a la fois de redonner de la hiberte et de 'mitiative aux citoyens dans leurs localites et de la
performance a un Etat refonde autour de ses mussions fondamentales

Il est necessaire de placer la creation des institutions prevues et d’organiser les transferts de
competences dans le cadre d’un programme de travail progressif et concerte entre les differents acteurs
concernes [’Etat, les Regions et les Collectivites de base

En dehors des textes fondamentaux, il n’existe a notre connaissance aucun programme de travail
defimissant precisement les modalites ni la strategie de muse en oeuvre de la reforme

Malgre cette absence de preparation, les elections ont ete organisees et les collectivites decentralisees
sont dorenavant dotees de leurs organes Nous pouvons des lors considerer implicitement cette premiere
etape comme un choix strategique qui a consiste a mettre en place d’abord et avant tout les elus des
collectivites locales avant d’en avoir finaliser les instruments, methodes et procedures operationnelles
Les collectivites existent ainsi politiquement mais non pas administrativement dans le sens ou elles n’ont
encore nt les moyens m les mstruments pour exister et assurer les taches qut leur sont devolues dans un
cadre articule entre le local et le national

Ce chox qui cree aujourd’hui une forte pression pour I’action comporte un danger qui consiste a ce que
chaque responsable d’une collectivite decentralisee mette en place ses propres mnstruments en dehors de
tout cadre d’harmonisation m de coherence et que la reforme ne demarre dans une certaine cacophonie

A DPmverse, la presence des elus est egalement un atout car elle permet d associer les premuers
responsables locaux a la definition des modalites de muse en oeuvre de la reforme et des mstruments qu

les concernent

Dans tous les cas, la reforme est aujourd’hui irreversible
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" (1) Les forces

* La volonte politique est un atout mdispensable qui se vort aujourd’hui renfoice par la presence des
elus reglonaux et locaux Cette volonte est le premuer atout de la reforme au Senegal Le Chef de I’Etat
et les principaux responsables politiques sont clawrs quant a leur volonte d’engager et de reussir la
reforme dans les enjeux qu’elle porte

* L’anciennete du processus et sa progressivite prudente peuvent laisser penser qu’il existe une
certamne « culture municipale » au Senegal Le sujet n’est en tout cas pas neuf et les populations
possedent une base de comprehension certaine qui facilitera le demarrage des collectivites

* Un processus enfin complet fait 'objet de la presente reforme qui concerne tous les niveaus
territoriaux et prevoit enfin des competences et des ressources attachees a [’exercice de ces
competences

* La presence des elus, comme nous I’avons vu, peut €tre prise comme un atout a plusicurs niveaux
ils sont les garants vivants de la reforme et 1ls seront forcement partie prenante dans la conception des
modalites de la reforme IIs sont 13 924 nouveaux elus locaux et peuvent creer unc dynamique
formudable

(n) Les faiblesses

{

\K ¥ L’absence de strategie claire de mise en oeuvre essentiellement dans le domamne des modalites

/ techniques, instrumentales et procedurales peut paraitre une faiblesse Cette absence rend en tout cas le
demarrage effectif des nouvelles institutions plus difficile et hasardeux

* Un mouvement d’en haut vers le bas dans le cadre d’une logique juridico-administrative ne
garantit pas la participation des populations a la reforme ni, en consequence, leur appropriation d’une
reforme qui neanmoins ne peut reussir sans elles Il s’agira de « rattraper » ce manque dans les strategies
de muse en place des mstitutions et de leur demarrage

* Des reflexes toujours centralisateurs perdurent dans les elements de mise en oeuvre dont nous avons
connaissance 1l semble necessaire de sortir de cette logique admimstrative et d’ouvrir aux acteurs les
plus appropries les differentes actions necessaires pour I’engagement effectif et local de la reforme Il
n’est pas indispensable d’avorr partout des representants des Ministeres Pour preuve de ce probleme,
une reunion organisee avec les bailleurs de fonds afin de presenter des projets d’appui a la reforme qui
concernaient autant I’Etat que les collectivites elles-mémes a ete orgamsee par des departements
murusteriels sans la presence de representants des collectivites

* Les enormes desequilibres economiques, sociologiques, demographiques et geographiques entre
es régions est une faiblesse dont nous devons temr compte et qui fait partie des arguments de la
reforme Il faut savoir que la region de Dakar qui ne represente que 5% du territoire avec 25% de la
population concentre 63% de [’activite economuque (et plus particulierement 86% des activites
industrielles et 92% des services) et genere pres de 90% des recettes fiscales

* L’mmpreparation des competences des acteurs mstitutionnels et mdividuels resulte en grande
partie d’un engagement politique de la reforme avant toute preparation orgamisee Le besoin en
formation est actuellement un des besoins les plus urgents Mais, pour assurer cette formation, faudrait-l
avorr arréte les choix technmiques et methodologiques relatifs aux modalites precises de la reforme
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* Une faiblesse des ressources represente forcement une faiblesse importante La ou I’Etat n’avait pas
suffisamment de ressources, les Collectivites n’auront pas suffisamment de ressources La reforme elle-
méme engage des depenses supplementaires importantes qui n’ont pas ete evaluees Les mecanismes de
financement prevus ne vont certainement pas suffire a eux seuls pour financer le demarrage effectif des
collectivites Jocales regionales, communales et communautaires

Méme s1 la reforme devait ameliorer la « perception des ressources » a moyen terme, 1l est important de
considerer cette fatblesse et d’envisager des solutions adaptees a cette rarete des moyens financiers

Xk k
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L I QUELQUES REFLEXIONS POUR UNE STRATEGIE D’APPUI

III 1 LA STRATEGIE D’APPUI VUE PAR LE GOUVERNEMENT CENTRAL

11 La conception et la coordination de la reforme

Le gouvernement central presente une certaine confusion dans la gestion et la coordmation de la
preparation de la mise en oeuvre de la reforme Plusieurs « centres de decision » apparaissent impliques
sans une vraie coordination entre eux

+ Le Ministere de I'interieur avec en son sein trois pdles de « decistons »

- le Minustere delegue de la decentralisation
- la direction des collectivites locales
- la Direction de la formation

» Le Ministere de la modernisation de I’Etat
» Le Minustere des finances
*« Le Ministere du Budget

11 est clair que ces Ministeres amnst d’ailleurs que tous les Ministeres sont directement concernes par la
reforme et doivent, chacun pour ses competences, s’y impliquer Mais 1l n’existe malheurcusement pas a
ce jour de reelle cellule de coordination et de conception de la reforme dans le cadre d’une approche
globale et harmonisee

Méme s’1l est prevu une cellules de pilotage qui n’existe pas a ce jour, celle-ci pourrait-elle permettre
une meilleure coherence et une plus grande efficacite dans I’enorme travail technique qui reste a faire ?
Cela depend fortement de son rattachement et des reelles competences qui lui seront conferees (tdches
et competences humaines) Il existe de fait un reel besoin d’une coordination interministerielle qur
permettrait d’approcher la reforme dans le respect des logiques rattachees a ses propres objectifs plutdt
que de faire cohabiter des conceptions provenant des mimsteres concernes et guidees par des logiques
« sectorielles »

La reforme ne semble en tous les cas pas impulsee autour d’un noyau unique et fort mais dispersee et
noyee selon les problematiques specifiques des differents services au fil du paysage adminstratif
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12 Le projet d’appui au processus de decentralisation

Le Mustre delegue charge de la decentralisation a presente un projet d’appui au processus de
decentralisation Ce projet presente un certain nombre de problemes qu’il nous semble necessaire de
soulever

( 11 consiste en une juxtaposition de projets sans une articulation claire a un programme de
decentralisation qui serait presente selon une vision d’ensemble et autour d’une strategie definie de mise
en oeuvre

- un projet d’appui mstitutionnel a Ia decentralisation qui comprend 5 composantes

™ 1 Le renforcement des capacites de la Direction des collectivites afin qu’elle puisse jouer
son nouveau role d’assistance aupres des collectivites (procedures d’elaboration et d’approbation des
budgets locaux, repartition du fonds d’equipement des collectivites locales, mise en place d’une base de
donnees budgetaires des collectivites locales, la realisation d’un guide budgetaire, la formation des
autorttes admunistratives et des cadres adminustratifs des collectivites locales) et la mise en place d’un
observatoire national de la decentralisation (fonds documentaire, diffusion de I'information, banque de
donnees et services techniques)

Cette composante serait pilotee par un fonctionnaire de la Direction des Collectivites
locales ou elle serait logee

S1’objet de cette composante est valide et indispensable, comment peut-on par contre
imaginer que certaines des actions prevues solent effectuees par et pour un organe de I’Etat alors qu’elle
relevent totalement de nouvelles logiques et qu’elles ne peuvent étre valides sans la participation directe
des elus regionaux et locaux ? Nous pensons ic1 notamment a la repartition du fonds d’equipement et a
’observatoire de la decentralisation qui necessitent une implication de differents acteurs dans une
logique paritaire et qui ne peuvent étre places dans le cadre exclusif de la Direction des collectivites
locales

™~ 2 L’claboration d’organigrammes-types des collectrvites locales et d’une note de
recommandations relatives a la mise en oeuvre du dispositif organisationnel

Cette composante serait realisee par une equipe des Ministeres concernes (DCIL, DMP,
Statistiques, DP) logee au Ministere de I’Interieur Ict aussy, la tutelle prevue de cette composante n’est
certamnement pas favorable a une forte creativite mais restera bien conforme a une logique
admistrative Ne faut-1l pas 1ct ausst ouvrir un tant soit peu la reflexion, méme s1 le Ministere doit
naturellement participer a la reflexion ?

< 3 L’elaboration de plans de developpement des collectivites locales afin de doter les 10
regions d’un Plan Regional de Developpement Integre (PRDI), les 60 communes d’un Plan
d’Investissement Communal (PIC) et les 320 communautes rurales d’un Plan Local de developpement

(PLD)

Cette composante consistera a appuyer les collectivites locales pour la realisation de cet
exercice et plus precisement les Agences Regionales de Developpement Ici aussi, les equipes prevucs
seront exclusivement composees de representants des Minsteres concernes (Collectivites locales,
Economuie, Finances et Plan, Urbamsme, Planificateurs) Ict encore plus qu’ailleurs, 'impulsion devrait
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venir des organes decentralises qui dotvent pouvorr eux-mémes identifier et chotsir les appus qu’ils
jugent necessaires

. ~ 4 L’etude sur la muse en place d’une fonction publique locale serait confiee a un cabinet
de consultants qui sera charge d’evaluer les effectifs actuels des communes et d’evaluer les besoins des
regions et des communautes rurales

5 L’etablissement d’un projet de formation en admnstration et developpement local qui
sera mis en oeuvre par une structure de formation creee a cet effet afin de renforcer la capacite des elus
a gerer leurs affaires et les competences des agents de ’Etat a apporter le soutien et [’assistance
necessaires aux Collectivites locales

Sous forme d’un service exterieur d’une agence ayant vocation nationale, cet
« atelier » regroupera tous les acteurs beneficiant d’une experience en formation (ONFP, ENAM,
ENEA, USAID, UFR de 'umversite, etc) Cette composante apparait la mieux congue quant aux
acteurs qu’elle implique et quant a son montage

6\ - un projet de fonds d’appui aux mvestissements qui servira auss! a garantir les emprunts des
Collectivites locales (Regions et Communautes rurales) au niveau du marche financier Ce fonds ne se
substituerait pas au Programme d’Appur aux Communes (PAC) actuellement en preparation et destine
exclusivement aux Communes

Ce fonds serait gere par un Comite de gestion compose des Ministres et representants de I’Etat
« concernes » (Minustre charge des Collectivites locales, Minstre des Finances, Directeur des
Collectivites locales, Directeur de la plamfication, Directeur de la Cooperation Economique et
Financiere et Directeur du Tresor), des Presidents des Associations des Presidents des Conseils
regionaux et des Consells ruraux, de representants des bailleurs de fonds et d’un representant de la
Banque des depdts Ict encore, 1l serait sans doute opportun de diminuer le poids des representants de
I’Etat central afin d’ouvrir 'institution financiere a des logiques qut releveraient mieux du principe de
subsidiarite et d’une decentralisation technique

(1) Tous les projets presentes sont necessaures et méme indispensables mais 1ls ne semblent pas
s’articuler a une strategie globale qui leur donnerait une coherence et une impulsion coordonnee De
plus, 1l y manque d’importants volets tels le probleme de ’amenagement du territowre, la problematique
de la planification, le systeme de gestion des collectivites territoriales et du contrdle, la revision de la
fiscalite, la problematique de communication et de mobilisation des citoyens, la defimition des modalites
des transferts de competences etc

(1) Etonnamment alors que rattaches a des departements munisteriels, la premiere mission qui incombe a
I’Etat central n’est pas prevue dans le programme elle consiste en la redefinition des missions de I’Etat
et de la reorgamisation de ses services centraux et deconcentres qu’elle imphques La reforme de
decentralisation ne peut reussir sans @i Efat fort refonde autour d’une nouvelle logique qui demande
reorganisation et formation des competences

(iv) L’execution de I’ensemble du projet serait assuree par une unite de gestion logee au Cabinet du
Minsstre charge de la Decentralisation qui serait constituee de representants des bailleurs de fonds, du
Directeur des Collectivites locales, du Directeur du Patnimoine bati, du Directeur de la planification, du
Directeur de la dette et de I'investissement, du Directeur de la cooperation economique et financiere et
de representants des associations d’elus
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Les elus sont 1ct une nouvelle fois noyes dans une logique admmustrative au semn d’une cellule dont le
rattachement rend toute logique d’impulsion novatrice et interministerielle difficile

Nous nous trouvons toujours devant la méme ambiguite un retour a une logique administrative centrale
alors que les responsables politiques des nouvelles collectivites locales existent Les membres proposes
de 'unite de gestion sont bien sir parties prenantes « naturelles » a I’edification technique importante
qu'il reste a faire Ils representent en majorite I'Etat central qui, souverain, a lui-méme comme nous
Pavons souligne un travail fondamental de redefimition de ses mussions, de reorganisation et de
refondation a engager Faut-1l melanger les deux logiques ? S’il y a besoin d’une unite de gestion d’un
programme d’impulsion, de conception et d’appu: a la reforme de decentralisation, ne vaut-il pas mieux
le loger en dehors d’un Ministere, plus pres des elus et d’une logique politique a la fois que plus apte a
coordonner une logique mnterminsterielle et a fare participer des chercheurs et des personne-ressources
?

(v) Le projet ne propose aucune priorisation des actions mi de calendrier Dans le méme ordre d’idee, 1l
ne propose egalement aucune logique de concertation avec les populations pourtant concernees en
premier chef \SeulTe projet relatif a la formation semble impliquer les acteurs appropries et repondre lui-
méme a une logique decentralisee ,
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112 PRINCIPES GENERAUX ET OBJECTIFS D’UNE STRATEGIE D’APPUI

4

A la lumiere des reflexions qui precedent, certains principes semblent devorr guider toute elaboration
d’une stratégie d’appui de la réforme de decentralisation au Senegal Ces principes devratent étre pris en
cdmpte par tous les partenaires au developpement ainsi que par les autorites senegalaises Ils
conditionnent en effet Iefficacite et la « productivite » de I"aide au processus de decentralisation qui,
comme on [’a vu, est un processus vaste qui s’étend de 'organisation de I’Etat a celle de la societe civile
tant au miveau national qu’aux nirveaux regionaux et locaux

I1.2 1. Une stratégie d’appu1 ne peut étre congue independamment m en dehors d’une stiategie
de mise en oeuvre

Il est excesstvement difficile de concevorir une strategie d’appui en I’absence d’une reelle strategie de
mise en oeuvre sinon de creer autant de projets ponctuels, decousus qui ne seront forcement ni
coordonnes ni reellement efficaces

Une strategie d’appui pourrait des lors consister, dans un premier temps, a aider les acteurs senegalais
impliques directement dans la mise en oeuvre de la reforme a definir les modalites de mise en oeuvre de
la reforme dans son ensemble A defaut, nous risquons d’ aboutir a une juxtaposition de projets sans
objectifs harmonises qui presente le danger d’une perte d’efficacite et d’une absence d’une reelle
politique senegalaise au profit d’actions des bailleurs de fonds

Or, 1l s’agit 1c1 d’appuyer une reforme senegalaise qui ne peut meriter d’étre traitee de maniere divisee ni
parcellisee entre une multltude de partenaires senegalais chacun dans des rappons particuliers avec les
partenaires au developpement 'C’est d’une reforme profonde de societe qu’il s’agit ¢t non pas d’une
.action de recherche de ﬁnancements « tout azimut » par tous les acteurs conceines (departements
munsteriels; collectivites decentralisees, responsables politiques, etc) Il semble egalement important
que I’Etat senegalais puisse avorr une vision d’ensemble de la reforme et des aides qu’il recevra afin
d’offrir a son tour une visibilite a ses partenaires regionaux et locaux

Il est essentiel que les partenaires au developpement soient clairs sur ce point et incitent les acteurs
senegalais a elaborer une strategie de mise en oeuvre de la reforme, sinon méme les y ardent Des
rapports particuliers et bilateraux peuvent étre envisages entre certains acteurs senegalais et certains
bailleurs de fonds, mais cect dans un second temps et derriere une strategie globale claire et engagee

II2 2 Aucune strategie de mise en oeuvre n1 d’appui ne pourra étre congue ni engagee sans y
umphiquer directement les elus regionaux et locaux

La reforme a ete politiquement et admunistrativement engagee Des elus dans les Regions, les
Communes et les Communautes rurales existent legalement Les Presidents de regions enistent, ainsi que
les Maires et les Présidents des Conseils ruraux De plus, 1ls sont organises en associations et possedent
un lieux officiel la Maison des elus a Dakar

Il n’est pas imagnable, chacun pour les niveaux et les problemes qui les concernent, qu’ils ne solent pas
les moteurs de la reforme au méme titre que I’Etat Il doivent étre, nous semble-t-il, totalement
impliques a toutes les etapes du travail, que ce soit pour I'elaboration d’une strategie de mise en oeuvre
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et d’une strategie d’appui que pour 'engagement des actions Ils sont les partenaires logiques et
legitimes de I’Etat senegalats et donc egalement ceux des partenaires au developpement

Il'y a lieu de les associer a tout le travail qui sera engage

II2 3 1 est indispensable d’associer les populations a la base a toute preparation et a toute mise
eit ceuvre des suites de la reforme

Aucune strategie de muse en oeuvre de la reforme dans les regions, communes et communautes rurales
ne peut étre envisagee sans y associer egalement les populations a la base (les « citoyens ») qur sont
entierement et directement concernes par cette reforme qut leur rend des pouvours et des responsabilites
dont 1ls dotvent se saisir Il en va de la reussite de la réforme

Ce point doit étre inclus dans les modalites de mise en oeuvre qui seront definies ausst bien au niveau
regional qu’aux niveaux locaux Les programmes d’appui qui seront congus et engages par les
partenaires au developpement dorvent egalement temur compte de cette exigence qui implique inclusion,
communication et participation des populations Nous faisons 1c1 reference a I’objectif imncontournable
d’appropriation de la reforme par les populations qu’elle concerne de fait en premuer chef et qui
conditionne la reussite de la decentralisation dans les emjeux qu’elle porte (voir supra)

St les populations ne s’approprient pas de la reforme, elle ne sera qu’une autre organisation
admustrative motivee par des necessites de partage du pouvorr et de captation des ressources
notamment exterieures



124 La reforme engagee concerne trois grands groupes d’acteurs face a trois grandes
problématiques qu’il s’agit d’organiser en vue du developpement ces differentes problematiques
dotvent étre « gerees » de fagon harmomsee, coherente et coordonnee en méme temps par les trois
groupes concernes dans le cadre d’objectifs communs

-~

r

ETAT SENEGALAIS

DES COMPETENC
DES RESSOURCES
DES INSTRUMENTS

REGIONS* —  COMMUNES
ET COMM RURALL#

DEVELOPPEMENT LOCAL, REGIONAL ET NATIONAL

(1) La problematique des competences renvoie aux missions et aux roles que les differents miveaux
institutionnels dorvent dorenavant assumer Elle implique necessairement

* une strategie de transfert de ces missions de I’Etat central vers les collectivites
g
decentralisees,
* Iorganisation de ces missions au niveau decentralise,
* la redefinition des mussions de ’Etat central et, en consequence, sa reorganisation
(1) La problematique des ressources renvoie
* aux ressources financieres qui doivent étre mobilisees et gerees a chaque nmiveau institutionnel,

* aux ressources techmques biens immeubles et meubles, etc,

* aux ressources humaines publiques et privees impliquees dans les collectivites territoriales
decentralisees, dans les services deconcentres de I'Etat et aupres de ’administration centrale
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(u) La problematique des instruments renvote aux methodes, procedures et moyens d’assurer les
mussions imparties de maniere efficace, productive et transparente, et concernent notamment

* les systemes de gestion et de contrdle a mettre en place,

A2

* les instruments d’mvestissement et de financement des infrastructures,
* les systemes de communication et d’information,
* les modalites de cooperation,

* les modalites de concessions des services publics,

* etc

II25 Les actions d’appui et de mise en oeuvre doivent étre engagees sur la base d’un ancrage
mstitutionnel « approprie »

Il semble important que les structures et/ou projets d’appuis a la muise en oeuvre de la reforme solent
loges aupres d’institutions appropriees par rapport aux objectifs qu’ils ou qu’elles visent

S1 I’on cree une cellule de pilotage et de coordination generale de la reforme, 1l n’y a pas de sens qu’elle
soit logee aupres du Mimstere de I'Interteur compte tenu de son rdle d’impulsion mterministeriel par
exemple et/ou de la necessite qu’elle associe directement des representants des collectivites
decentralisees  Elle doit logiquement étre situee a un niveau politique et administratif approprie, par
exemple la Presidence de la Republique Egalement, un programme de formation destine aux elus
regionaux doit plutdt étre loge aupres d’une institution regionale ou bien aupres de I’association des
Presidents de region plutdt que dans un Ministere Il est important de sortir d’une logique purement
administrative et centralisee

II26 Les objectifs de toute strategie d’appur peuvent étre resumes autour de 2 objectifs
prmcipaux la mise en place des mstitutions et Ie developpement des capacites

Nous retrouvons en filigrane ces deux principaux objectifs dans le projet presente par le Ministere de
I'Interieur mais d’une maniere limitee et incomplete

Ces deux objectifs sont lies et ne permettent une viabilite de la reforme que combines ensembles



IL27 Certains reflexes des partenamres au developpement orientes sur des approches
geographiques semblent relativement mnadaptes pour Pappui a la decentralisation

1l est tentant de vouloir choisir une region et d’y creer un programme de developpement mntegre d’autant
que certains bailleurs de fonds se concentrent depuis des annees sur une ou plusieurs regions devenues
Y espace privilegie de leur cooperation

La decentralisation en méme temps qu’elle cree les conditions mstitutionnelles d’un renforcement de
cette logique geographique en dotant par exemple les regions de la personnalite juridique se doit dans un
premier temps d’eviter cette approche Une approche globale et integree attachee a une ou plusieurs
regions constitue une demarche dangereuse

- elle aggrave les megalites des regions qui pourtant doivent étre combattues par 'esprit de la reforme,

- elle tend vers une decentralisation non homogene qui sera soumise a la « politique des drapeaus » des
partenaires au developpement

- la decentralisation est et doit rester un projet senegalais

- les instruments de la decentralisation doivent concerner toutes les regions et toutes les collectivites
locales

Lorsque les collectivites auront reellement demarre, des relations bilaterales collectivite-partenaire
pourront se developper notamment d’ailleurs dans le cadre de la cooperation decentralisee Au stade
actuel, 1l apparait important d’avoir une approche hornzontale qui couvre tout le territoire du pays

II28 1l semble necessane de creer une orgamisation de pilotage qui soit a la fois souple,
relativement autonome par rappoit aux objectifs qui lur seront impartis et institutionnellement
positionnee de maniere appropriee

La creation d’une organisation de pilotage souple et operationnelle apparait necessaire afin d’ impulser,
de proposer, de coordonner et de sutvre la mise en oeuvre de la reforme dans son ensemble

Cette cellule serait au service des differents acteurs concernes 1’Etat, les Collectivites territoriales ct les
citoyens Elle devrait en consequence étre creee sous une forme administrative adaptee et eloignee des
contraintes admunistratives des departements ministeriels ou des cabinets Sous forme de mussion, de
commussariat ou d’agence, son rattachement institutionnel devrait étre envisage dans le but de lut donner
une forte credibilite politique et une capacite de coordination et d’impulsion

Les personnes la composant seratent choisies pour leurs competences et non pour les institutions
qu’elles representent Les representants des acteurs institutionnels pourraient se regrouper dans une
espece de conseil d’admunistration qui superviserait les tache de la cellule de pilotage

Cette cellule fonctionnerait egalement de mantere decentralisee, logeant les projets qu’elle engagerait
aupres des mstitutions les plus appropriees

L’objet de cette cellule pourrait étre

- I’elaboration d’une strategie globale de mise en oeuvre de la reforme et d’un programme,
- la mobilisation et la coordination des appuis,



- le pilotage des etudes a realiser,

- Pimpulsion des reformes liees et complementaires a engager (planification, fiscalite, etc ),
- la muse en oeuvre d’une strategie integree de communication,

-qla coordination mterministerielle et la coordination des acteurs

- 'evaluation du processus

-

-

AL
29 Les elus locaux dowvent étre responsabilises dans la conception et Ia mise en oeuvre de la
réforme tant au niveau des principes et des mecanismes qu’au niveau de leurs pratiques

Corollaire de principes precedents relatifs notamment a I’ancrage de la reforme et de sa preparation, les
elus dovent egalement étre consideres comme « moteurs » et des lors comme co-responsables de la

réforme

1210 La decentralisation est un processus qui doit s’ integrer au developpement

La decentralisation est un processus qui s’engage mais qui ne se termine jamais Elle represente une
logique et une dynamique qui devra chaque jour proposer des reponses aux nouveaux defis auxquels elle
sera confrontee Elle est une autre maniere de gerer le developpement et non pas seulement une autre
organisation adminstrative Elle doit assumer entierement les principes qui la fondent et qui ne sont
jamais totalement atteints la democratie et le developpement

En cela, la decentralisation doit mspier egalement une revision des logiques et des mecanismes de
cooperation dans le respect du developpement participatif et du developpement des capacites

* %%

Ces principes doivent servir de « toile de fond » a ’elaboration d’un programme d’action commun entre
’Etat senegalais, les collectivites decentralisees et les partenaires au developpement, le rdle de chacun
etant parfaitement defini dans le cadre d’un programme global

Seule une telle visibilite pourra garantir un engagement effectif des reformes voulues dans le respect des
objectifs poursuivis de democratisation et de developpement

* %k
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‘ II UNE STRATEGIE D’APPUI DE LA COMMISSION EUROPEENNE

-~

l - 1 LEPIN ET LA POLITIQUE DE COOPERATION DE L’UE

Dans le document de strategie relatif a la programmation du 8eme FED au Senegal, des interventions
hors concentration sont prevues dans le domaine de la decentralisation politique et administrative Ces
actions sont envisagees dans le prolongement des nouvelles lois portant code des collectivites locales qui
approfondissent le processus de democratisation et visent a accompagner

* les processus de muse en place des régions, communes et communautés rurales (elections, appui
mstitutionnel, etc ),

» une decentralisation de la mise en oeuvre elle-méme de la cooperation en responsabilisant mieux les
acteurs du developpement local et en favorisant les initiatives de base (cooperation decentralisee)

Cette strategie participe a I’objectif d’avoir « moins d’Etat mais mieux d’Etat » qui necessite, outre des
appuis aux reformes macro-economiques et sectorielles, d’appuyer le processus d’une redefinition des
musstons de ’Etat central et d’une responsabilisation des populations a la base dans la gestion de leurs
affaires

C’est ammst que 'UE a deja appuye certaines composantes de la preparation de la reforme de
decentralisation en finangant pour partie les elections regionales et locales tenues en novembre 1996

| 1112 LES OPTIONS STRATEGIQUES

Les options strategiques d’un appui de la reforme de decentralisation par I'UE respecteront forcement
les principes generaux presentes ci-dessus en mettant un accent sur certains d’entre eux que nous
considerons comme specialement importants en vue de concourir a une reforme reussie

Nous proposons les options sutvantes

III2 1 Un accent sur la definition d’une strategie globale de mise en oeuvre

Il est indispensable que le Gouvernement senegalais et les elus regionaux et locaux definissent un
programme global de mise en oeuvre de la reforme qui en garantisse la coherence, la coordmation et
Pefficacite C’est sur la base d’un tel programme que les partenaires exterieurs pourront articuler leurs
actions d’appui

L’UE possede des atouts pour un tel apput une multiplicite d’experiences de decentralisation, dcs

programmes d’appui deja engages dans d’autres pays de la sous-region et une position nstitutionnelle
favorable a la coordimation des actions des Etats membres
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IIX 2 2 Un accent particulier sur la Region

Le miveau regional dans le processus senegalais semble étre, a la lumiere des textes, ’epine dorsale de la
nouvelle organisation II represente le cadre de la programmation du developpement ou seront
coordonnees les actions de I’Etat avec celles des Communes et des Communautes rurales

i

La Region devra devenir ’espace structurant et “integrant” des collectivites de base et le partenaire
decentralise privilegie de I’Etat central Sans étre hierarchiquement superieur aux collectivites locales,
les regions ont une responsabilite fonctionnelle de relats, de coordmation et d’impulsion de bas en haut
et de haut en bas La region sera egalement la base de certaines mstitutions de programmation et de
plarufication du developpement

La region est un niveau fondamental dans la nouvelle organisation adminstrative du pays

X2 3 Une priorite aux actions de communication

Dans le respect de ’objectif de mobilisation et d’association des diffOrents acteurs concernes et
principalement des elus et des citoyens regionaux, il semble essentiel de prioriser des actions de
communication dont ’objet sera de

* sensibiliser et informer les citoyens sur la reforme et les responsabilites qu’ils dotvent y assumer,

* creer des espaces de concertation entre les nouvelles mnstitutions et les citoyens et mobiliser les
energies,

* faire participer les citoyens a certaines decisions relatives aux modalites de mise en ocuvre de la
regionalisation

OI24 La prnse en compte du double objectif de mise en place des mstitutions et du
developpement de leurs capacites

Tout programme d’action devra comporter ces deux volets complementaires faire exister les nouvelles
mstitutions et leur conferer les moyens d’agir conformement a leurs mussions (moyens financiers,
humains et techniques)

III2 § Privilegier dans un premier temps une approche horizontale et nationale par rappoit a
une approche geographique

La reforme de decentralisation concerne tout le territoire senegalais Elle poursuit egalement un objectif
de reequilibrage et de perequation des regions entre elles Le choix d’une zone particuliere destinee a
recevorr 'aide d’un partenaire au developpement peut devenir dangereux D’une part, 1l peut aggraver
les desequilibres qui existent s1 une ou plusieurs zones geographiques sont laissees pour compte D’autre
part, 1l rend la coherence et la coordination de I’ensemble du processus plus difficile Enfin, 1l 6te au
processus toute la visibilite necessaire au profit d’une logique de projet qui n’est pas adaptee a la nature
méme de la reforme et empéche toute appropriation de la reforme par les acteurs

La decentralisation resulte de la reconnaissance d’un droit a la libre administration 1l serait exclu sinon
dangereux d’aboutir a un appur megalitaire qui dans les faits permettrait a certaines regions d’exercer
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cette libre adnumstration et ne le permettrait pas a d’autres La decentralisation doit s’engager et reussir
partout sur le territoire du pays

Does appuis specifiques geographiques peuvent vemr dans un deuxieme temps pour des raisons
historiques ou des raisons de synergie avec d’autres programmes mais en gardant toujours le souct d’une
Eoordmation des partenaires au developpement afin de ne pas laisser une ou plusieurs regions “a la
traine”

IX 2 6 Organiser un ancrage decentralise des actions du programme

Le programme qui sera mus en oeuvre doit €tre mnstitutionnellement rattache aux institutions les plus
appropriees et les plus decentralisees possible Par exemple, un apput au demarrage des Regions pourrait
étre gere par une assistance techmque au niveau de I’association des Presidents de Region
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l I3 PROPOSITIONS D’ACTIONS

]

Lees actions d’appur proposees 1c1 de maniere generale doivent bien sir faire I'objet de concertations
«vec les autres partenaires au developpement, les representants de I'Etat senegalais amsi que les
representants des Collectivites locales C’est en fonction des decisions qut seront prises a la lumiere de
ces concertations que des etudes de faisabilité seront engagees Par rapport au calendrier relatif au
démarrage effectif du 8eme FED, ces etudes devratent étre prevues a partir de septembre 1997

Idealement et dans le respect des principes strategiques que nous avons proposes, le programme d’appui
devrait s’articuler autour de deux axes complementaires un apput nstitutionnel central et un appui aux
régions Cette articulation de deux volets reste dependante des positions du Gouvernement du Senegal
amnst que des elus regionaux qui sont egalement concernes

III 3 1 Un appui mnstitutionnel central

Cet apput concernerait 'apput d’une cellule de pilotage telle que nous I’avons definie plus haut (vorr
11 2 8) avec une focalisation particuliere sur une strategie de muse en oeuvre assortie d’une strategie de
communication qui viserait a mobiliser tous les acteurs les plus directement concernes a la definition des
modalites de mise en oeuvre les elus et les citoyens

Cette cellule de pilotage pourrait étre logee aupres du Consed National de Developpement des
Collectivités Locales (CNDCL) wnstitue par decret qui jouerait le role de « Conseil d’ Admimnistration » de
la cellule Ce rattachement institutionnel permettrait de donner a la cellule, outre une logique piopte
exclustvement liee a la decentralisation et cela en-dehors de toute logique munisterielle sectorielle, une
position appropriee pour son role d’ impulsion et de coordination D’autre part, le Conseil National est
preside par le President de la Republique dont D'investissement direct sur le programme de
decentralisation nous apparait indispensable

St le rattachement de cette cellule au CNDCL n’est pas souhaitable pour les autorites senegalaises, la
celule pourrait alors étre rattachees a ’association des Presidents de regions Son réle serait alors limite
aux actions destinees a appuyer les regions mais qui constitue le pole prioritaire que nous proposons

Enfin, st aucune cellule de pilotage n’est acceptee dans le sens que nous proposons, les differentes
actions d’appuis prevues dans le cadre de I’apput aux regions pourraient étre engagees independamment
Cette situation ne garantirait pas la meilleure gestion de I'aide mi sa meilleure efficacite Il faudiait
neanmoms que ces aides solent liees a un mmmum de programmation proposce par les acteurs
senegalais dans le cadre d’une definition des modalites de la reforme plus precise, plus developpee et
plus coherente que ce dont nous disposons aujourd’hui

I3 2 Un appui aux regions
Conformement a ce que nous avons developpe plus haut, lapput aux regions s organmiserait autour de
deux objectifs lies et complementaires un apput mstitutionnel et un appui aux mstruments et outils des

mstitutions

* la mise en place des mstitutions regionales ASSUMER LES RESPONSABILITES



Il s’agirait de concevoir un programme qui serait destine a appuyer la mise en place des 10 mstitutions
regionales du Senegal qui dowvent exister rapidement et s’approprier des pouvoirs que les textes leur
conferent

o
Dans le cadre d’un demarrage des regions, un tel projet consisterait a organiser un appui dans les

gomaines suivants
5

- Elaboration d’un programme de demarrage avec les 10 régions qui comprendrait unc
strategie de concertation avec les Communes et communautes presentes dans chaque region,

- Lancement d’une campagne de communication mstitutionnelle de chaque region a
destination des citoyens regionaux,

- Appui a mstallation materielle des conseils regionau,
- Lancement d’une campagne de mobihisation de tous les partenaires de Ia Region,
- Appui a la mise en place des services regionaux dans les secteurs piioritaires,

- Formation des agents et elus regionaux,
Ces actions dowvent étre coordonnees avec des actions de definitions des procedures et des mecanismes
de fonctionnement de la region dont certaines sont actuellement deja engagees par d’autres partenaues
au developpement la fiscalite, les systemes de gestion, etc Il serait indispensable d’operer un inventaire

des travaux deja engages et d’:dentifier toutes les tdches necessaires non encore prevues ou non encoie
mnitiees Le programme devrait inclure les actions necessaires qut ne seraient pas encore prevues

* le developpement des capacités regionales GERER LES RESPONSABILITES
Afin de consolider les actions qut seratent engagees pour la mise en place des institutions regionales, 1l
est necessaire de preparer des actions destinees au developpement des capacites de ces regions Des

études de faisabilite peuvent étre engagees dans differents domaines en vue de preparer

- un mstrument d’appu1 et de financement des investissements et des infrastructures
regionales dans le cadre d’une logique de perequation,

- un mstrument d”mnformation geographique et d’observation des collectivites locales,

- un mstrument de formation des agents et des elus regionaux

LEE
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III 4 Une revision appropriee de la mise en oeuvre
du contrat B7-7020/SE/ED/125/96

Q

¢ 4
Deputs la signature du contrat d’apput B7-7020/SE/ED/125/96, le contexte a beaucoup evolue au

Sénegal D’une part, les elections ont ete organisees et des elus regionaux et locaux issus de ce
processus sont en train de s’organiser D’autre part, le Senegal a signe avec I'UE le PIN qui prevoit des

apputs en mattere de reforme institutionnelle

Il apparait des lors coherent de rattacher 'utilisation du fonds prevu dans le contrat susmentionnd a un
programme d’action plus large que I'UE entend engager avec le Gouvernement du Senegal et d’adapter
ces actions au contexte qut prevaut awjourd’hui

(1) Cest anst que nous proposons d’affecter ce fonds a des premueres actions introductives des options
d’appur que nous avons suggérees plus haut et qui mettent un accent particulier sur la mise en place des
Institutions 1egionales et sur les outils necessaires a cette mise en place

N Appui pour la mise en place de capacites de communication et de concertation dans les dix regions,

Q* Formation des elus regionaux,

O, * Elabaration d’inventares regionaux des equipements collectifs, du patrimoine relatifs a I'exercice
des domaines de competences transferees aux regions et identification des besomns dans ces domaines et
apput a ’elaboration des plans reglonaux de developpement integre

0\* Explottation d’un systeme d’information geographique des regions

(1) Le fonds peut egalement prendre en compte le demarrage d’une cellule de ptlotage telle que nous
I’avons presentee plus haut

* kK
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