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PREFACE

Depuis la mise en ceuvre effective du processus de Décentralisation
au Burkina Faso avec les premiéres élections communales et méme
peu avant celles-ci, plusieurs acteurs aussi bien institutionnels que non
institutionnels ont accompagné et continuent d'accompagner la réforme
en cours a travers de multiples activités et actions d’information, de
sensibilisation et méme de formation.

Dés lors, quil me soit permis de leur présenter tous les
remerciements du gouvernement et les exhorter a persévérer dans cet
investissement colteux mais nécessaire sinon indispensable pour le
renforcement des capacités des ressources humaines et 'appropriation
sociale du processus en cours.

En effet avec la communalisation intégrale du pays, voulue par le
Gouvernement et le législateur a travers le code général des collectivités
territoriales et ce en respect de I'esprit et de la lettre de la constitution du
02 juin 1991, la demande en matiére d'information et de sensibilisation
sera encore plus importante et nécessitera une mobilisation générale
de tous ceux qui accompagnent le processus.

C'est dans ce contexte que le Ministere de ['Administration
Territoriale et de la Décentralisation a élaboré un manuel du Formateur,
convaincu que la réussite de la mise en ceuvre de la décentralisation
dépend en grande partie de la qualité de I'information et de la formation
des acteurs.

Ce manuel du Formateur qui se veut étre le référentiel pour tous
les intervenants en matiére d'information et de sensibilisation sur la
décentralisation au Burkina Faso, a été validé a travers un atelier ayant
regroupé des intervenants institutionnels et non institutionnels sur la
question grace a I'appui financier du Projet d’Appui a la concertation et a
la gouvernance locale (PACGL) a qui je voudrais exprimer toute ma
satisfaction et mes remerciements au nom de tous les futurs utilisateurs
et bénéficiaires de ce document guide de travail.

Le manuel du Formateur vise a amener les différents intervenants
en matieére d’information et de sensibilisation sur la décentralisation a
livrer le méme message quelque soit I'intervenant ou le lieu de l'activite.
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INTRODUCTION GENERALE

» Aprés plusieurs tentatives plus ou moins inachevées et aussi
éphémeéres les unes que les autres {( la 1%¢ commune du pays qu’est
Bobo-Dioulasso remontant en décembre 1926), le Burkina Faso s’est
lancé dans un véritable processus de décentralisation avec la
constitution du 02 juin 1991 qui contenait déja le principe.

» Deés lors, furent successivement adoptées les cing (05} lois de
décentralisation, ensemble leurs modificatifs en 1993 ; les quatre lois
d’orientation de la décentralisation, (TOD) ensemble leurs modificatifs
en 1998 : le Code général des collectivités territoriales en décembre
2004.

» S’inspirant des insuffisances des tentatives précédentes, lalVveé
République s'est prémunie de certaines précautions et imposer au
processus de décentralisation, un certain nombre de principes avec
des objectifs a atteindre.



1. GENERALITES SUR LA DECENTRALISATION

Il existe deux types de décentralisation dont I'un porte sur le
territoire et "autre sur les services et est plus généralement connu
sous |'appellation de décentralisation technique ou spécialisation des
services. La premiére forme de décentralisation c’est a dire la
décentralisation territoriale, est |'objet du présent manuel.

1.1. Concept de décentralisation

La décentralisation territoriale est une science et une technique
d’organisation et de gestion du territoire et des affaires publiques
avec la participation du citoyen et de ses institutions locales.

La décentralisation consiste a reconnaitre a une collectivité
territoriale infra-étatique, une certaine autonomie pour lui permettre
de s’'administrer librement et de gérer ses affaires propres a travers
ses organes élus, sous le contrdle du pouvoir central.

Elle opére une redistribution des roles entre [|'Etat, les
collectivités territoriales et d'autres acteurs.

1.2. Les éléments caractéfistiques de la décentralisation
On retient donc que la décentralisation suppose :

- l'existence d’un territoire propre (la collectivité territoire) ;

- un budget propre et une autonomie de gestion ;

- des organes de gestion élus : (Conseil municipal pour la
commune, Conseil régional pour la région) ; '

- des affaires locales propres a la collectivité territoriale.

Les collectivités décentralisées sont des personnes morales
dotées de I'autonomie financiére et de la capacité juridique, c’'est a
dire que les collectivités décentralisées {communes, régions) sont des
sujets de droit.

En effet, les collectivités locales ont un patrimoine, un honneur,
un nom, un domicile etc.



Elles peuvent entretenir des relations cohtractuelles, ester en

justice ou é&tre poursuivies en justice comme les personnes
physiques.

Les collectivités territoriales sont soumises a un controle de
tutelle.

Les collectivités décentralisées, consacrées sous |‘appellation de
collectivités territoriales par notre constitution, sont différentes des
circonscriptions administratives.

En effet, une circonscription administrative n’est qu’une simple
aire de représentation des services de {'Etat et qui de ce fait, ne jouit
d’aucune autonomie de gestion. La circonscription administrative n’a
pas de personnalité juridique parce qu’elle n'est pas une personne
morale. C'est le cas des régions, des provinces, des départements.
Elles sont soumises a un contrble hiérarchique.

1.3 Autres formes d’organisation du territoire et des services

A coté de la décentralisation, on rencontre d’autres notions
telles que : la déconcentration, la délocalisation et bien sur, la
centralisation, le fédéralisme.

> La déconcentration

C'est un systéme dans lequel !"administration tente de se
rapprocher des administrés, des usagers du service public a travers
ses représentants nommeés. Il en est ainsi des services déconcentrés
ayant a leur téte un responsable nommé par I’administration centrale
avec des pouvoirs de décision plus ou moins importants. Mais il faut
savoir que l'autorité centrale garde toujours le pouvoir du dernier
mot. Les juristes ironisent en disant que dans la déconcentration,
c'est le méme marteau de la centralisation qui frappe mais avec un
manche plus long.

Exemples de services déconcentrés :

- Les directions régionales ou provinciales
- Les services de santé ou d’éducation etc.
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> La délocalisation

C’est un systéme dans lequel I’on procéde au transfert du siége
social d’une structure d'une localité a8 une autre.

Ainsi par exemple ; le transfert de la SNC de Ouagadougou a
Bobo n’est pas une décentralisation culturelle, mais une simple
délocalisation.

> La centralisation

C’est un systéme dans lequel I'ensemble des pouvoirs de
décision et de coordination reléve de [|‘autorité centrale. La
centralisation se justifie dans certains domaines & savoir la défense,
les affaires étrangéres, |'aménagement du territoire au niveau
national (les routes nationales, les grands cours d’eau etc.).

> Le fédéralisme .

Le fédéralisme eé’t un systéme dans lequel coexistent a
I’intérieur de |I'Etat fédéral, des collectivités (Etats} représentées en
tant que telles et égalitairement, avec des compétences garanties par
la constitution fédérale.

L'état fédéral n’a que des compétences d'attribution et chaque
Ftat de la fédération a sa constitution, son parlement, son
gouvernement, ses tribunaux, etc.

Ainsi par exemple au Nigeria (Etat fédéral) certains Etats
appliquent la charia dans leurs tribunaux alors que d’autres ne le font

pas.

1.4 Les différences entre autorités décentralisées et autorités
déconcentrées

On peut apprécier les différences entre autorités décentralisées
et autorités déconcentrées & trois niveaux essentiels a savoir :

- I'origine de la légitimité des différentes autorités,



- le contenu des pouvoirs détenus par ces autorités,
- la nature des relations liant ces autorités au pouvoir central.

> La légitimité des différentes autorités

Les autorités décentralisées tirent leur légitimité des urnes et
répondent de ce fait devant leurs électeurs, alors que les autorités
déconcentrées sont nommeées et répondent donc de l‘autorité qui les
a nommé, c’est a dire I"autorité centrale.

> Le contenu des pouvoirs

‘Les autorités décentralisées possédent des compétences
d’attribution, c'est-a-dire des compétences conférées par la loi, alors
que les autorités déconcentrées détiennent des pouvoirs délégués qui
pourront étre retirés administrativement.

> Les relations avec le pouvoir central

Du point de vue des relations, les autorités décentralisées sont
sous tutelle par rapport au pouvoir central qui ne peut exercer sur
elles que des contrdles de légalité et de régularité & I'exclusion de
tout contréle d’opportunité.

Les autorités déconcentrées en revanche sont sous hiérarchie
par rapport au pouvoir central qui peut donner des instructions et
méme des injonctions. Du reste, en cas de refus d’exécuter ou méme
de mauvaise exécution, celles-ci peuvent étre démises par 'autorité
hiérarchique.
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iIl.  ENJEUX ET FACTEURS LIMITANTS DE LA
DECENTRALISATION

2.1. Les enjeux

Les objectifs ou les enjeux de la décentralisation peuvent étre
situés a trois niveaux essentiels a savoir : politique, économique et
socioculturel.

a) Au niveau politique.

Essentiellement, la décentralisation doit favoriser l'enracinement
et le développement de la démocratie.

La décentralisation valorise les institutions publiques en
assurant que l'individu participe désormais & la vie des collectivités
territoriales, c'est-a-dire a la vie de sa cité. En méme temps, la
décentralisation augmente la probabilité que la gestion commune au
niveau local refléte les préoccupations des citoyens.

En impliquant I'individu aux différentes phases des choix, des
décisions et des contrdles, la décentralisation favorise également
I'information et permet une meilleure prévention et/ou gestion des
conflits.

Enfin, au niveau politique, la décentralisation repose le probléme
des rapports entre I'Etat et les collectivités locales et un des enjeux
essentiels ici est celui de la conciliation entre l'unité nationale et
I'autonomie des collectivités locales.

b) Au niveau économique.

A ce niveau, il est essentiel que la décentralisation stimule le
développement local. La décentralisation doit permettre un
renforcement des services publics ainsi que la construction des
infrastructures de base. Elle doit améliorer le cadre des secteurs
sociaux, de la production et du commerce.

La décentralisation permet également le renforcement du
pouvoir économique des communautés de base a travers une



mobilisation plus forte des ressources locales et autres. Elle favorise
I’accés au crédit par les collectivités locales, et elle est ie gage d'une
meilleure gestion des ressources naturelles.

La décentralisation doit permettre de mieux connaitre les
besoins réels des populations devenues actrices économiques du
pays en méme temps qu’'elle permet de mieux identifier les
possibilités, conjuguer les moyens et les efforts pour satisfaire les
besoins identifiés.

c¢) Au niveau socioculturel.

La décentralisation opére une synthése entre I'intérét national et
les particularismes locaux. Elle se veut donc le creuset pour
I’enracinement des valeurs culturelles et la promotion de la culture et
la démocratie.

2.2. Les facteurs limitants.
Les facteurs limitants sont de deux ordres :
» Les facteurs d'origin"e humaine.

La premiére entrave et qui est sans nul doute la plus difficile a
combattre, soit 'homme :

- La décentralisation opére une redistribution des réles. Elie
opére donc un changement que I'homme avec son instinct
de conservation n’est pas toujours prét a accepter, d’'ou des
possibilités de résistance passive ou méme active.

- Les pesanteurs socioculturelles matérialisées par nos
préjugés et nos réactions stéréotypées ; \

- L'analphabétisme et/ou le manque de formation des
populations d’o0 la nécessité de linformation et la
sensibilisation ;

- La récupération politique ou féodale des conseils municipaux.

> Les facteurs d’origine non humaine.

Au titre de cette catégorie, il y a deux types d’entraves :
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- La faiblesse ou le manque de ressources naturelles :
- L’environnement socio-économique défavorable

(insuffisances ou manque des ressources matérielles et
financiéres)

ll y a donc des risques qui interpellent I’Etat si I'on tient compte
de I'existence de ces entraves. En effet, il faut :

- Un Etat fort et bien représenté sur le terrain pour faire
appliquer la réforme et corriger en méme temps les
déséquilibres naturels ou acquis entre collectivités locales :

- Que I'Etat continue a assumer ses responsabilités vis-a-vis
des collectivités et évite surtout de se désengager sans
mesure d’accompagnement

Enfin, un autre risque non moins important est celui qui

consiste dans le décalque par les collectivités des travers et exces de
I’Etat centralisé que la décentralisation cherche a combattre.

11
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. CADRE NORMATIF DE LA DECENTRALISATION AU BURKINA
FASO : RAPPEL HISTORIQUE

Depuis la période coloniale, les expériences d’organisation
municipale ont vu le jour au Burkina. Les villes de Bobo-Dioulasso
{arrété du 4/12/1926) et de Quagadougou (arrété du 1/08/1952)
étaient des communes mixtes dans la typologie des communes de
I’administration coloniale. Les maires a cette époque étaient nommés
par le chef du territoire.

En 1956, les deux villes sont érigées en commune de plein
exercice avec des organes élus au suffrage universel direct.

Cette expérience sera écourtée par la loi n° 41/69/AL du 9
décembre 1959 de I’Assemblée légisiative qui créa des délégations
initiales composées de notabilités locales nommées et disposant des
pouvoirs généraux d'administration et de gestion identique a ceux
d'un conseil municipal. iLes villes de Banfora, Kaya, Koudougou,
Quahigouya en plus de Bobo-Dioulasso et de Ouagadougou seront
organisées en conseils municipaux initiaux selon les dispositions de
cette loi. En méme temps, la loi n® 21/60/AN du 02 février 1960
institue les collectivités rurales au nombre de 53. Cette loi sera
modifiée par la loi n® 15/64/AN du 30 octobre 1964 portant
réorganisation des collectivités rurales, ce qui a permis de généraliser
les communes rurales a toutes les circonscriptions administratives
existantes.

A partir de 1966, les bouleversements politiques survenus dans
le pays vont entrainer plusieurs modifications dans I'organisation des
collectivités. Le Gouvernement du renouveau national crée en 1974
le département, la sous-préfecture, I'arrondissement comme
circonscriptions administratives. Les collectivités territoriates sont le
département et la commune. Trés vite, les organes de gestion de ces
structures sont remplacés par des délégations spéciales (1375) qui
deviendront des conseils spéciaux (1976), puis & nouveau des
délégations spéciales jusqu’en 1980 présidées par des préfets ou
sous-préfets et composées essentiellement de directeurs et de chefs
de services.
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En 1983, le Conseil National de la Révolution (CNR) procéde 3
une nouvelle réorganisation du territoire en créant les Conseils
Révolutionnaires au niveau des provinces, des départements et des
communes. C’est ainsi que la commune est gérée par une assemblée
populaire regroupant les CDR (comités de défense de la révolution)
des différents secteurs communaux : on parle de conseil
révolutionnaire municipal.

A partir d'octobre 1987, le front populaire (FP)} qui a succédé
au C.N.R. apporta sa part de tentative de réorganisation du territoire
aux termes de la Zatu AN VI}-10/FP-PRES du 12 octobre 1989 {avec
toujours les conseils révolutionnaires) avant de procéder & une
nouvelle réorganisation nécessitée par la période transitoire qui
prenait fin en 1991 (réapparition des délégations spéciales).

De toutes ces expériences politiques et constitutionnelles, celle
en cours est inédite au sens ou l'édification d’un Etat démocratique a
été clairement affirmée. Ce processus a été enclenché avec
I'adoption par référendum de la Constitution le 2 juin 19981 qui
consacre dans ses dispositions tous les élements caractéristiques du
régime démocratique ({pluralisme politique, respect des libertés
publiques, séparation des"_ pouvoirs, Etat de droit etc.).

La décentralisation au Burkina Faso a wun fondement
constitutionnel. En effet, la Constitution adoptée le 2 juin 1991,
consacre l'‘organisation du Burkina Faso «en collectivités
territoriales » article 143, et énonce « la participation démocratique
des populations a la libre administration des collectivités
territoriales » article 145b.

En 1993, cinq {05) lois sont adoptées par I"Assemblé des
députés du peuple et fixent le cadre juridique de la nouvelle politique
de décentralisation. Le 12 février 1995 ont eu lieu les premiéres
élections pour la mise en place des conseils municipaux dans 33
communes de plein exercice.

Ces premiéres élections ont été suivies en juillet et septembre
2000 des deuxiémes élections municipales qui ont vu cetie
expérience se poursuivre avec 49 communes urbaines (ex-communes
de plein exercice).

13
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3.1. Les cing lois de décentralisation de 1993

Il s"agit des lois suivantes :

la loi n°003/93/ADP du 7 mai 1993 portant organisation de
I’administration du territoire au Burkina Faso ;

la loi n°004/23/ADP du 12 mai 1993 portant organisation
municipale ;

la loi n°005/93/ADP du 12 mai 1993 portant statut
particulier de la province du Kadiogo et de la Commune de
QOuagadougou ;

la loi n°006/93/ADP du 12 mai 1993 portant statut
particulier de la Commune de Bobo-Dioulasso ;

la loi n°Q07/93/ADP du 12 mai 1993 portant régime
électoral des conseillers de village, de secteur communal, de
département et de province.

Neuf décrets ont été pris par le Gouvernement pour I'application
de ces lois.

A la lumiére de |'application sur le terrain, ces premiéres lois ont
permis |’élaboration des textes d’orientation de la décentralisation

(TOD).

3.2. Les textes d’orientation de la décentralisation de 1998

Ce sont :

La loi n°040/98-AN portant orientation de |la
décentralisation. 1l s’'agit d’une loi qui fixe les principes de
base de la décentralisation au Burkina Faso ;

La loi n°041/98-AN portant organisation de I'administration
du territoire. Cette loi distingue les circonscriptions
administratives (village-département-province) d'une part, les
collectivités locales (commune, province) d’autre part ;

14
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- La loi n°042/98-AN portant organisation et fonctionnement
des collectivités locales. Cette loi traite des organes de
gestion {exécutif et délibérant) des collectivités locales, de
I’administration locale, des représentants de |'Etat dans les
collectivités locales, des organes consultatifs et de
concertation ;

- La loi n°043/98-AN portant programmation de la mise en
ceuvre de la décentralisation. ll s’agit d'une loi qui sert de
tableau de bord avec un échéancier pour la mise en
application effective des dispositions contenues dans les
T.0.D.

En 2001, les TOD ont été relus avec la loi n°013-2001/AN du
02 juillet 2001 portant modification des lois n°040/98/AN du 03
aolt 1998 ; n°041/98/AN du 06 aolt 1998 ; n°043/98/AN du 06
aoCit 1998. Cette relecture avait pour but d’introduire la Région dans
notre organisation en tant que collectivité territoriale et
circonscription administrative.

Une autre loi modificative des TOD a été adoptée le 6 aodt
2003 par {"Assemblée Nationale qui consacre la suppression de la
province collectivité locale {cette loi n'a pu étre promulguée du fait
que le conseil constitutionnel I’a jugé non conforme & la constitution).

3.3. Le code général des collectivités territoriales de 2004

La derniére opération de révision des textes & conduit a
I'adoption d’une nouvelle loi dénommée « code général des
collectivités territoriales au Burkina Faso » ; ce code général qui a été
adopté le 21 décembre 2004 et promulgué le 14 avril 2005, redéfinit
le cadre territorial de la décentralisation et les compétences des
différents niveaux de décentralisation.

15



IV. LE CADRE NORMATIF ACTUEL: LE CODE GENERAL DES
COLLECTIVITES TERRITORIALES

Aprés une dizaine d’années de pratiques qui ont permis de
déceler les insuffisances des premiers textes de décentralisation, le
cadre actuel est constitué par un corpus unique appelé Code Général
des Collectivités Territoriales (C.G.C.T, loi n°® 55-2004/AN, adoptée
le 21 décembre 2004 par I’Assemblée Nationale et promulguée le 14
avril 2005) traitant |'ensemble des questions relatives & la
décentralisation au Burkina Faso.

4.1. L'orientation de la décentralisation
4.1.1. De l'organisation du territoire

Le Burkina Faso est organisé en collectivités territoriales qui
sont des subdivisions du territoire dotées de la personnalité juridique
et de 'autonomie financiére.

Les collectivités territoriales sont donc des personnes morales
qui s’administrent librement dans le respect des lois et réglements en
vigueur.

A coté des collectivités territoriales et dans le cadre de la
déconcentration de ses services, le gouvernement crée par decret en
conseil de - ministres, des circonscriptions administratives qui
contrairement aux collectivités territoriales, n'ont pas de personnalité
juridique ni d’autonomie financiére. Ce sont . ia région, la province et
le département.

4.1.2. Des collectivités territoriales

Il existe au Burkina Faso, deux types de collectivités territoriales
qui sont la Commune et la Région.

La région est a la fois une collectivité territoriale et une
circonscription administrative.

16



La commune est la collectivité territoriale de base et il existe

deux types de communes qui sont la commune urbaine et la
commune rurale.

Le territoire de chague commune est organisé en secteurs et
/ou en villages.

La commune urbaine est une entité territoriale comprenant au
moins une agglomération permanente de vingt cing mille (25.000)
habitants et dont les activités économiques permettent de générer
des ressources budgétaires propres annuelles d’au moins vingt cing
millions (25.000.000) de F CFA (article 19 du CGCT).

La commune urbaine peut-étre érigée en commune a statut
particulier si son agglomération principale a une population d'au
moins deux cent mille (200.000) habitants et des ressources
budgétaires propres annuelles d’au moins cing cent millions
(600.000.000) de F CFA (article 23 du CGCT}.

Les communes urbaines & statut particulier sont organisées en
arrondissements regroupant plusieurs secteurs et/ou villages. Les
communes de Ouagadéugou et de Bobo-Dioulasso sont des
communes urbaines a statut particulier.

L’arrondissement communal est un démembrement de |a
commune a statut particulier.

La commune rurale est un regroupement de villages ayant une
population d’au moins cing mille (5.000) habitants et dont les
activités économiques permettent de générer des ressources
budgétaires propres annuelles d'au moins cing millions (5.000.000) F
CFA (article 27 du CGCT).

Le territoire de la commune rurale comprend trois types
d’espace qui sont : I'espace d’habitation, I'espace de production et

I'espace de conservation.

Le ressort territorial de /a région est constitué par I’'ensemble
des territoires des communes qui la composent.

17



4.1.3. Des principes fondamentaux et des modalités de transfert de
compétences

La répartition des compétences entre I'Etat et les collectivités
territoriales se fait sur la base du principe de subsidiarité, ¢c’est-a-dire
qu’elle tient compte de la collectivité la mieux indiquée pour exercer
la compétence considérée. Le transfert se fait selon la régle de la
progressivité.

Ainsi par exemple, on considére que les communes sont les
mieux indiquées pour les questions relatives a I’enseignement
primaire, la santé, la construction des chemins ruraux, la lutte contre
la divagation des animaux etc. En revanche, I'Etat est le mieux
indiqué pour la réalisation des gros travaux souvent trés colteux, la
définition des politiques nationales, etc.

Le transfert de compétences doit étre accompagné du transfert
de tout ou partie des services correspondants, des moyens et des
ressources nécessaires a |'exercice normal de la compétence
transférée. Toute nouvelle charge incombant aux collectivités du fait
de I'Etat doit étre compensée par un transfert approprié de moyens.
Tout transfert est consfaté par un décret de dévolution en conseil
des ministres.

Enfin, les collectivités territoriales exercent leurs compétences
propres dans le respect des sujétions imposées par la Défense
Nationale.

4.1.4. Des rapports entre I'Etat et les collectivités territoriales

L'Etat et les collectivités territoriales entretiennent entre eux
plusieurs types de relations allant du contrat aux contréles en
passant par des rapports d’assistance. En effet, la décentralisation ne
se fait pas contre I’Etat mais avec |'Etat.

> Les relations contractuelles

L'Etat (& travers ses représentants] et les collectivités
territoriales peuvent déterminer par contrats leurs interventions
communes dans tous les domaines d’'intérét public national ou local

les concernant.
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