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Tonsiecur,

Depuis la plus haute antiquité, a partir du moment
ou 1l'on peut dire que l'humnité joult d'une relative organisation, il s'est
toujours trouvé des hoimes forts de caractére qui, grice 4 des talents excep-
tionnels, ont su marquer leur Société et lui imprimer un cachet particulier,
Nous connaissons tous de ces hormes dont les nons ont bravement résisté & .V
1'usure du tenps et ont rermonté allégrenent le cours de l'histoire au Fil des
générations. Nous avons tous entendu parler de ces hormes dont les faits et
gestes ont transcendé héroIquenent les convulsions qui secouent le rionde par
intermittence et se sont inposés & la nérioire des hormes.

On rencontre encore de nos jours, et sur toutes les
latitudes, des hormes capables de se recormonder & l'admiration et & l'estine
de 1'opinion publique, suite & l'influence bénéfique que leur conférent des
qualités personnelles qui les rendent plus qu'indispensables & la société.

Pour ce qui est de ces qualités, et sans prétendre
en savoir plus que vous, je rappelerais pour méroire le sens de l'initiative,
la probité et la nodération, le semns social, le charisnme et la dignité, de
grandes aptitudes professiomnelles, le sens des responsabilités, une grande
ouverture d'esprit, un savoir-faire iipeccable, une vaste culture générale
et le sens inné de l'autorité,

Remarquez que c'est aprés avoir été séduite par
votre envahissante popularité et votre énorme poids moral que na conscience
e pousse & solliciter de vous un appui intellectuel pour la Croix-Rouge Rwan-
daise. En effet, dans un pays ol la solidarité¢ est de tradition, ce n'est pas
la Croix~Rouge Rwandaise gui ferait cavalier seul. Ses activités hurmanitaires
doivent se soumettre & la législation en vigueur dans notre pays. Néamoins,
elle est appelée aussi & conserver son autonorrie afin de pouvoir agir confor-
nénent aux principes fondanentaux de la Croix-Rouge. Ce double inpératif nous
invite donc a faire appel & votre large chanps de vision et & votre esprit
d'inagination pour nous suggérer la ligne de conduite & suivre pour satisfaire
a cette double vocation de la Croix-Rouge Rwandaise. Car tout compte fait, le
ponde ne serait pas aujourd'hui ce qu'il est, si chacun des grands nouvenents
(scientifiques, politiques, sociologiques, hunanitaires etc...) qui ont vu
successivenent le jour, n'avait eu, a son époque, ses érninents penseurs et
ses horres d'action.

Clest ici le lieu de se demander, & titre indicatif,
ce que d'illustres persomangzes ont pu penser et dire de la Croix-Rouge en gé-
néral. ' :

Henry DUNNT, I'ondateur de 1l'oeuvre de Croix~Rouge, Promoteur de la Convention
de Genéve a dit ce qui suit: "Clest du coeur scul que peuvent sortir des
ocuvres bienfaisantes réellenent efficaces. Id est le sccret des succds du-
rables'.
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"\ nos naux, il n'y a qulune suee penser noins soi-néie et davantage aux
autres™,

"Encore faut-il 2:ir, payer de sa perscnnc, participer & l'action, puls, se s
faisant apftre, initier ses wis, les convoiners, les associer & notre idéall,
"Bt ainsi nultipliecr, xsn“ Llintérét de tous, llugissante puissance de la
bonté de la Croiw=Rouzc!

Belevons égulaent les propos de Winston Churchill
que nous conplétercns avee ceux de Horcel achard, de 1'licadémic frangaise.
Winston Churchill o dits "in terps de g“ix corzic cn teups de guerre, les So-

o

ciétés de la Creix-Ti uze s sont unics droe le o idéal, soulager lo souffrance,
conjuguer leurs eifferts & l'occasion &v zrendes cotastrophes, sans diserimina-
tion de race, de nctionnlité, de classe cu 4o croyonce. Elles travaillent non
seulenient & soulager 1o douleur ¢t la souffrance, s encore & créer un plus
large esprit de coupréhension entre les peuples”,

De Marcel Achard, de l'icadérmie frangnise, nous retenons ceci: "Tous les dra-
peaux quels qu'ils soient, sont les syuboles d'une patrie. Celui de la Croix-
Rouge est pour roi le seul qui les représente tous, puisque c'est celui de
1l'humenité et de la fraoternité",
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Et Sa Sainteté le Pape Pie XII disait lui aussi a
propos de la Croix-Rouge: "La Croix~-Rouge est une des plus belles orgamisa-
tions de charité et de paix, elle passc & travers le monde en faisant le bien.
Nous souhaitons qu'elle puisse rencontrer partout une conpréhension profonde
et une sincére adhésion pour assurer enfin la paix du nonde'.

Pour ce qui est de la Croix-Rouge Rwandaise, je suis
heureux de pouvoir relever égalenent & votre intention, l'extrait du nessage
de Madane Agathe HATYARLILLNA, & 1l'occasion de la Journée londiale de lo Croix-

Rouge; "Pour nmaintenir vivante cette
Croix-~Rouge, notre Société Nationale
bénévole puissente en nlre toups que

réalité du nouveiient universel de la
a besoin de disposer d'une organisation
des noyens notéricls et finaneiers pre—

nant appui sur ceux qui portent leur intérét & son action en faveur des dif-

férentes couches de nos populations".

Il rulind rwocu, ndoshoka kuvugako kugirango Croix—
Rouge y'u Rwanda ishinge wwzi, ijye iubere, izagere ku bikorwa by !ingiraka—
naro izaheshe ishena u Rwanda rwacu, nkuko Croix-Rouge z'schandi zibigeraho,
ibyo birashoko:

-~ ko Leta yacu ywwa neza ko Croix-Rouge y'u RBwando igardje
gufasha ubutegetsi, rero Leta nayo igahagurukira kuyishyi-
gikiro.

- ko m bahhnﬂa blabanyarwonda habonekano abakunzi ba Croix-
Rouge y'u Rwanda bayiga bokayinenya neza, bakayifashisha
ubwenge bwabo ru nilino ikora, bokayandikaho mu bitabo
byabo cyangwa rmu binyanaokuru.
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- ko mu banyarwanda bokizce habonckano chbakunzi ba Croix—
Rouge y'u Rwande bahorana wwtiiie wo kuyifasha mu buryo

baghoboye bwose, kurironsc wutungo woyo wunguke.
- ko 1 bitonzi Dbiabuuyervcnds habonelano abakunzi ba
Croix~louge y'u nwanda bolayilunda, Lakeyivuga neza,
bakoayubohiliza.
Fepéront pouroir béndficier da votre entiére colla-
boration, je vous pric 12 tien vouloir agrécr, ifonsicur, l'assurance de nes
sentincnts leég plus respectutux.

Abbé Grégoire KAMUGISHA,
Secrétaire Génér

Copie pour information a:

Son Excellence Monsieur le Président
de la République Rwandaise
KIGALTI
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N Mo Le présent om0 constitue, en dgueligques sortes
'@’yw’ apyvotondlbsemenr des conclusions du volet en questiol, préalablement :
(L ), o _ R - o e
™\ 2 _confection du texte normatif proprement 3it.
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INTRODUCTION GENERALE

L. CONTEXTE DU TRAVAIL

Suite a la décigion du Gouvernement de lga Républigque Rwandais

d'entreprendre un vasre programme de relance ecouomlqup nationale, de

“é*lexionq ont « ete faites sur le role, la ' place et les performances de
entreprises publiques . o T 7

Les etudes menédes en 1989 ont revélé gue ce secteur constituazi
un fardeau pour l'économie rwandailse et les ‘finances pPubligues du pavys.

Parmi les facteurs des mauvailises performances du secteur nublaic
un ces volets des etudes en gquestion, la cadre Jjuridigue e
institutionnel en l'occurrence, citait l'inaqequatlon des cadres legau:
Ges entreprises publigues.

En consequence, ledit volet sofclmidiEraile  1g neécessite d'élabore;
un nouveau cadre juridigue et institutionnel dont il donnait d'ailleur:
uile e€bauche.

2. Termes de référence du travaal

Le rapport sur le volet "cadre 1uriau@u§rw: institutionnel des
clitreprises punliques" a mis en évidence les ‘agteuxn sRyivants, se
trouvant entre autres, a l'origine des faibles  performances des

eEntrepriges publigques:

L'identité des réales de fonctionnement des établiissements publics &
} caractere administratif et de ceux avant des aob'jectirs commerciaus
/ et de rentabilité:;

- Le processus de suivi de 1! administration bprevilegiant la démarche
de Controle au detr'wnnt de la supervision;

- L'absence de defini Lion d'obijectifs et de mesure de resultats:

- La nltiplicité des mécanlsmes de tutelle avec des missions pParrtois
ﬁgonia“Cﬁaé 5

~ Ul\H”EESSUD def nomination et de gestion du rersonnel excessivement
cengra alise: |
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Pour A% pallier, le rapport recommandalrt . notammwent, 1
"categorisation" desg entreprises publicues en soclétés nationalies et
atablissements publics, 1l=a "contracrualisation" desg
Pouvolrs publics et les entreprises publiques par le
plans  ainsi que des mesures relatives a 1lsa nomination a|esg organe
d'administration et de gestion, tendant ] une
"regponsabilisation".

|

|

1

|

.
rapports entre le

biais de contratk(

|

:

plus aranda

Ces recommandatiens ont été légerement amendées rar les instance
gouvernementales. Et en consequence, leg ,termes de réferences du trava:
ilnvitent les consultants a rédiger unfiavant-prOJet de loi régissant 1
ronctionnement des entreprises publiques  en Tenant compte de
-recommandations susdites et des amendements v apportés.

Plus concrétement, ces termes de référence stipulent les suivante
obligations:

- la Qéfinition dég dbuyx nouvelles catégories d'entreprise
publiques

- la définition des rdles respectifs du Conseil d'Administratio
et de la Direction Générale ML

= JlFpEepos itioen diun processus de nomination des divers organe
c'administration, de gestion et de CoMETOl el

- la délimitation des rdéles respeciits A& la tutelle technique e |
de la tutelle financiére

= la definition des modalités les plus appropriées pour 1+«
recours au contrat-plan comme instrument . de requlation de:
rapports de l'administration et de l'entreprise publigue

- 1l'indication de la réglementation app%&éhblefau personnel
- la delimitation du mandat des commissaires aux comptes

- la definition des sanctions applicables en - cas de manguement
des responsables des entreprises publiques

1l propasition d& giepositions & suivre pencant la période de
reconversion des entreprises et du délai de cette opération.

ot : ; i -
ok 3. Démarches et plans suivis
L _
Le présent travail se limite & 1'approfondissement des pointe
, 'etenug par lesy termes de .références, i 1la discussion des options

possibikes et all degagement de celles susceptibles d'assurer un

fonciloMnement idéal de chacune des categories des entreprises punligues.,
'

Pour ce faire, 1l a été procédé a l'exoloitation des enseidanements
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doctrindires et des legislations etrangéres tellaes aune celles «
BURKINAFASO, du BURUNDI. de la FRANCE, du SENEGAL et du TOGO.

BIl " eutre, aes séances de ravail ont eté tenues aveec @«
spécialistes et auteurs de lois similaires & celle gue Dprepare
travail. Ainsi, les options dégagées initialement (en mai 1991) ont et
discutées, pendant la période du 4 au i1 juin ‘1991, Aavec:

* Monsieur Michel DURUPTY, Professeur a 1 Université PARIS IX~ ~Dauphin
et Conseiller <Institutionnel aupres de certalnes socletés don
notamment le BCEOM. Le concerneh_a participe a 1'eélaboration ¢
plusieurs textes cd'organisation - des entreprises publiques e
AFRIQUE.

¥ Monsieur Jean du Bolis de GAUDUSSON, Vice-Président de l'Universict
a2 BORDEAUX et Doven de la Faculté de Drolt., des Sciences Sociale
et Politigues. Le concerne a &laboré plusieurs pProjets de texte
normatits se rapportant aux entreprises publigques dans des pay
africains. 4

* Monsieur Marc MAUGARS, Inspecteur Genéral des ' Finances et ancie:
Directeur Général de Ld Sociéteé AIR-FRANCE ., L’inrélesse a une longu:
experience des contrats- -plans; AIR-FRANCE ayant eu a en conclure
avec 1'ETat sous les mandats de 1° intéresseé.

* Madame Francine VANDERSTRICHT, Membre de la societé "Prion Pansin:

et Associés". La concernée a exécuté plusieurs travaux de confectio;

de texrtes nNeIMmaplts cue les entreprises publigques, dont 1.

législation " Camerounaise SBrE la privatisation’ -des a2ntreprise:

Publiques et 1le projet de loi~cadre des entreprises publiques
Camerounaises.

Enfin, une séance de discussion avec la celliule . de la réform:

aaministrative du Ministére de la Fonction Publiéﬁe et de la Formation

Professionneille a eu iieu tout au début du tramail pour pouvoilr teni:

compte de la classificavion proijetée pour leg BIrvices wpublics et de:
options e ltavant-projet de loi portan statut genéral des

rfonctionnaires.

Au demeurant, le fravail est abordé en & points gui. généralement,
wrocedent au rappel des concliusions de l'étude citéde at des obhservation:
des 1nstances gouvernementales pour ensuite discuter de ia pertinence
ia conclusicoh et des voles de sa concreétisation.

Le premier polnt esT consacré & la catégorisation des entreprises
publiques .

Il indique les cri
Ges &tablissements publ

%

Cefp01nt est complété
procede a 1a classification

teres susceptibles de servir pour 1'identification
175, des- regies et deg societés nationales.

par l'annexe au présent rapport, laguelle
aes entreprises publigues actuelles.

Le second POLNT  passSe en revue les' régimes aoniicables aux
ories d'entreprises publigues.
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En realite, 11 s'agit plutdét des divers aspects de llentrepris |
publigue dont i1 est déterminé le régime juridicue applicable.

Alnsi en est de la personalite morale, du patirimoine, du nives
de l'acte de création dse l'entreprise publique, de 1'autonomie de gestic
€T du  contrdle de 1'Etat, du statut du personnel, c¢es contirats 3 passe
pour ilés prestaridns ®t les fournitures, des prerogatives exorbitante
des entreprises publiques et du ,Bavement de la dividende pour le
Soci1étés nationales. s

Dans le Troisieéme point, il est gquestion des organe
.d'administration et de contrdle des entreprises pupligues ainsi que ae
roles respectifs de ces organes. Le polnt s'etale! longuement sur i J
probléme d'imputabilite des resultats de gestlon de 1'entrepris
publicue. ‘ N

Le guatrieme proint traite du cadre et des orincives de destion o
I'entreprise publique.

N

interne externe des finances et de la comptabilite de L'entrepris:
publique. Le poaint aborde ensuite la aquestion des plahs d'entreprise e
des contrats de plans. ‘

|

1 est d'abord question de l'organisation financiére et du control¢
et

|

Dans le <c¢inguiéme point, le rapport discute des modalités d:
transformation et de privatisation des entreprises publigues,

L

enéral des entreprise:
et de transformatior

Il est propose en effet que le cadre,
publigques trace aussi les cadres de privatisati
des entreprises en question.

Enfin le rapport aborde dans un sixiéme roint les modalités
pratigues ae Treconversion des entreprises actuelles dans les nouvelle:
catégories retenues.
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I. CATEGORISATION DES ENTREPRISES PUBLIQUES

A. Rappel des conclusions de l'étude de la
reforme des entreprises publiques.

L'étude de 1la réforme des entreprises publiques au Rwanda-Cadre
juridique et institutionnel- avait relevé que les vocables "entreprises
publigues" couvraient, contrairement au- sens classique, non seulement
des unités personnalisées de production mais encore quelques organismes
personnalisés ou non, a vocation, des fois, administrative.

Ainsi en est-il pour les établissements publics, soumis a aun méme
régime nonobstant la diversité de 1leurs missions, des régies, des
entreprises mixtes et des unités de production issues de projets
conjoints entre le Gouvernement Rwandais et des ordanismes et pays
étrangers (dénommées "entreprises gouvernementales").

L'étude préconisait de soumettre les entreprises mixtes au régime de
droit privé, tandis que les établissements publics;, les régies et les
entreprises gouvernementales seraient regroupés en deux catégories, a

En ce qui concerne 1la formule de "régie", 1l'étude suggérait qu'a la
limite, elle soit maintenue comme statut intermédiaire dewvant résulter
sur une plus grande autonomie de certains services publics
administratifs. )

En conséquence, 1l'étude recommandait 1l'édiction d'une loi-cadre des
entreprises publiques, visant les établissements publics et les
sociétés nationales.

B. Les observations des instances gouvernemental e
sur la catégorisation des entreprises publigues

Les instances gouvernementales ont accepté l'idéé‘ée regroupement .des
entreprises publigques en établissements publics® et en sociétés
nationales ainsi que celle de soumettre les entreprises mixtes au
statut des sociétés commerciales. : |

En c¢ce quil concerne la régie, le Gouvernement a recommandé d'en
redéfinir le cadre et sa reorganisation.

C. Discussion des voies de concrétisation des principes dégagés

1. A la recherche d'une notion couvrant l'ensemble des unités étatiques
a gestion autonome.,

Si l'étude citée a di recourir a l'extension de 1la notion
"entreprise publique” & des entités non économigues ou non
personnalisées, ce pour d'une part tenir compte de 1la  similitude
légale de tous les établissements publics et d'autre part, mettre en
évidence le statut réel des unités de production non personnalisées,
il ne pourrait pas en étre de méme au niveau de la confection d'une
loi, sans risque d'introduire des confusions.

s . .




I consequence, la notion d'entreprise puplique telle qu'elle se
«i2gage de la combinaison des critéres retenus tant par les doctrines
economigque et duridique (1) que par les législations étrangeres (2)
De pourrait suiflre pour cCouvrir aussi bien les Tutures soclietes
fHatlionsies que les etablissements publics et les récieg.

£l revanche. 1l ¥y aurait lieu de retenir les vocanles ”otgiL_ smes
punlics” gui n'ont aucun sens figé en droit et partant, auxguels une
101 preteralt la signification d'entrenrises et services etatiques a

Ges5T1i0n autonome.,

assification des entrenrises et services
c

el
4 gestion autonome aans les categories revenues

3]
—

Determination des critéres de chague catéaorie

N
b=
M

Rappel des cvzteres retenus par 1l'etude
de la rerorme des entreprises publigques

L'etude preécitée avait, en partant des missions des entreprises
Dubligues existantes au Rwanda, etabli les critéres suivants

Pour les etablissements nublics:

l'exploitation d'un service d'intéret public .

- le ronctionnement dans un environnement non concurrentiel
- une mission jugee strategique

- le fonctionnement sous une large emprise de l'Etat.

(1) Ces criteéres sont d'une part l'exercice des activites
industrielles, commerciales ou financieres et l'autofinancement par la
vente de Dpiens ou de services et d'autre part, la personnaliteé
juridigue et  la  soumission au pouvolr preéponderant d'une autorite
pubiigue - volr notamment * J.MALKIN, Organisation des entrenrises

z:yilque et de ieurs relations avec 1'Etat - Lidnes girectrices pour

+« "AFRIQUE Francophone; juin 1986, P.4 (BEtude initie

; E,par la Division de
gesLlion pukplique de la région AFRIQUE de 1'OUEST - angue Mondiale)

. i * et A.G.DELION, La notion d'entreprise
DHAFJUHP'_}n Actualité Juridique - Droit administpratic, 20 avril 1879,

.14,

{2) Cas-du Burundi avec 1le D.L. N°1/027 du 28 septembre 1988 fixant
caérﬁ organigue des societes de droit public et des sociétés a'économie
mixte de aroit privé.

- du Senecal avec la 1loi n°® 87-19 du 3 aolut 19187 reiative a
i'organisation et au contréle des entreprises du secteur parapublic et
A0 controle des personnes morales de droit privé bénéficiant du
colicours rinancier de ia puissance publique.

- du Togo avec la 1loi n® 90 - 26 du 4 décembre 1990 portant

rerorme dau cadre institutionnel et Juridigue des entreprises punligues.
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b) Pour les sociétés nationales
- le fonctionnement dans un environnement concurrentiel
- une vocation essentiellement industrielle et commerciale
- l'existence d'un capital - actions
- un caractéere stratégique sur le plan économique
- une gestion empruntant a la gestion privée

c) Pour les régies

L'étude proposait qu'en cas de maintien de la formule de régie,
celle~-ci se limite aux activités ministérielles de nature
administrative nécessitant une autonomie de gestion plus grande.

2.1.2. Enrichissement et précision des critéres dégagés par l'étude

La reconstitution des critéres des catégories d'entreprises en se
basant sur les missions des entreprises existantes a apouti, des fois,
a dégager des critéres qui constituent plutdét des situations de fait.
Celles-ci ne sauraient é&tre retenues puisque s'insc¢rivant dans un
contexte . conjoncturel. Tel est le cas du fonctionnement dans un
environnement concurrentiel ou monopolistique. :

Du reste 1les autres critéres peuvent &tre précisés aux fins de
faciliter le reclassement des entreprises existantes ou 1la
détermination de la catégorie de laquelle ressortirait n'importe gquel

genre d'entreprise a créer.

a) Le caractére"national'" de l'entreprise

Quelgques législations étrangeéres, traitant des ' entreprises
publiques, s'étendent aussi sur les entreprises créeés par les
collectivités locales (3). Il faut relever, en ce qui concerne notre
pays, que: '

* quelques lois spécifiques a ces collectivités prescrivent
les formes que doivent revétir les entreprises crée"'ar_elles soit en
exclusivité soit en association. Ainsi, 1la loi /portant organisation
communale prescrit que les services communauxX a caradtére industriel ou
commercial sont organisés en régies et gérés d'une niere autonome, en
dehors des services communaux ordinaires (art.88 du €exte coordonne).
La méme loi autorise les communes a prendre des participations dans des
sociétés ou organismes d'intérét communal (art.91);

* les entreprises des collectivités locales et les
entreprises a portée nationale ne peuvent relever d'un méme schéma de
gestion et de contrdle, notamment en ce gqui concerne la tutelle et le
suivi.

Toutes ces considérations aménent & exclure 1les entreprises
créeés par les collectivités locales du champ d'application de la loi
portant cadre organique des entreprises publiques.

(3) cas du Burundi, avec le D.L. N° 1/23 du 26 juillet 1988 portant
cadre organique des établissements publics burundais (art.2)

. T
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b} Les établissements publics

L * Objet principal: l'exploitation d'un service spécialisé d'intereét
1 public.

L'établissement public serait une institution
appelee a gérer des activiteés a caractére social ou administratif.
Il exercerailt des attributs de 1'Etat ressortant du champ de
souverainete ou aes activités d'ordre social indispensables mails
présentant, & deéfaur de rentabilité assuree, beu d'attralt pour les
operateurs privés.

S'agissant d'attributs de souverainété, citons les prerogatives en
matiere monétaire, &8e c¢rédit et des changes (Banque Nationale), le
controle du marché (les offices des cultures du café et du thé),

‘ es cu €T au T

En ce qui concerne les activités & caractére social ou administratif,
il s'agit de 1'éducation, de 1l'information de la population, de la
securité gociale, des problemes demographiques, du tourisme, etc..

* De par la nature de ses activités, 1'établissement public devrait
fonctionner sous le large empire de 1'Etat aussi bien financiérement
que du point de vue de la gestion. -

‘c) Les sociétés nationales

.

\

|

* Mission essentiellement économique.
La societé nationale devrait avoir vocation a produlre et & vendre
des piens eft des services en vue de degager des profits.

Cela n' exclut pas une gquelconque préoccupation de service public
lors de la création de 1l'entreprise mais méme si de telles
activitcés ex1sbent, elles sont de trés faible intensité par rapport
3UuxX activites economigues.

% Caractére stratégique de 1'entreprise

Ce caractere decoule du secteur dans lequel opeére l'entreprise.

S'agissant de secteurs stratégiques, il s'agith
aomaines de prestations a portée soc1ale nen neg

predominance de la nature economlaue de 1l'activige

’u

en premier lieu de
geable nonobstant la

W)
Mais telles prestations sont si essentiellesg pour la population
‘ellies doivent étre assurées de facon ininterrompue et régulieére.

A la limite l'on pourrait dire que de telles activiteés ne peuvent
eétre exposees aux risques d'irrégqularités et de rupture éventuelles du
secteur privé.

‘itons entre autre, les activités de production et de distribution
cdi'eau et de l'energlie (4) , de transport en commun, 4'approvisionnement
en denrées de consommation.

L'importance du secteur avait été percue il v a déja Longtemps.
§i. 1'ORU n°® 222/308 du 2 novembre 1960 et 1'ORU n° 22/487 du 1
obre 1959 prescrivent des modalités spécifiques de réglement des
I1its collectifs dans les entreprises de production et de
tribution d'eau et d'energie électrique. Ces ordonnances imposent
81 des mesures visant 3 assurer le minimum de desserte méme pendant
ila cessation collective du travail.

(2)
Aln
oct
coen
als

aus




Il s'agit aussi de secteurs sur Lesquels 1'Etat tient & exercer ul
L controle du fait de 1'importance qu'ils reveétent soit economiquement
(P.e le secteur de produits d'exportation) soit du point de vue de 1l¢
securite du pavs.

En conséquence, seraient considérées comme entreprises opérant dans
desg secteurs strategiques, celies assuranrt desg Prestation:
indispensables 3 la population, celles revétant une importance
economique pour le pays et enfin les ENTYeprises exercant des activitses
liées a la sécurité du pays.

* caractéere promotionnel:<de 1'initiative de 1'Etat

Concernant les entreprises de porteée promotionnelle, elles sont
creees par l'Etat en vue de promouvolr des secteurs déterminés, ce i
defaut d'initiative privée soit en exclusivité soit en partenariat.

Cette derniére précision est de grande importance dans la mesure ot
elle Limite 1les abus eventuels dans la creation d'entreprises
étatiques. ‘

d) Les régies

¥ Services publics.
Il ne devrait s'agir que de services i vocation essentiellement
administrative mais subsidiairement, générateurs de revenus remunérant
partiellement leurs prestations.

Formule de relais entre 1'administration de 1'Etat et les
ecablissements publics, la régie ne viserair gque des services publics
auxquels l'on voudrait assurer une gestion dérogatoire.

* Nécessité d'une gestion autonome

‘L'autonomie de gestion a reconnaitre 3 1la regie peut répondre aux
besoins soit d'évaluation des performances d'un service public soit de
ventillation des regssources et des dépenses 501t enfin
d'assouplissement des régles de gestion pour _l'optimalisation des

| .

prestations et des recettes.

En bref, la régie ne serait plus une Centité essentiellement
econoiilque mais une entité acdministrative qui génére des revenus a
Lioccasion de ses prestations. :

.2 Evaluation de chaque entreprise par rapport aux criteres
enonces (voir annexe)

2.3. Discussion du cas particulier de la Banque Centrale

Lorsque l'on considére les missions confiées a la Banque Nationale
du RWANDA, 1l'on pourralt ranger cette derniére dans 1la catégorie
juridique des établissements publics. Il s'agit en effet des missions
relevant d'attributs de souveraineté teis que l'émission de la monnaie,
l'encadrement et le contrdle  du credit, la sauvegarde de la stabiliteé
monetalre qul ne peuvent gquere étre confiées aux operateurs privés,
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La soumission de la B.N.R au régime juridique desg etablissement
publics, spécialement aux dispositions régissant 1la tutelie, risquera:
cependant d'handicaper l'exercice de ses missions.

Pour assurer Ila stabilité monétaire Par exemple, la B.N.R doi
intervenir de maniére urgente en prenant des décisions unilaterales qgu
devraient requérir normalement l'autorisation préalable des autoritce
ce tutelle selon le regime commun des etablissement publiiecs. Il en es
ainsi de la modification des taux d'intérét bancaires o
d'interventions monetaires.

En matiére d'encadrement et de contrdle du credit, la B.N.R décid:
des taux de réescompte sans que ses deéecisions recoivent l'aval d:
l'autorité de tutélle. Ici de nouveau, c'est l'urgence qui écarte tou:
droit de regard deg Ministres de tutelle.

Ces guelgues exemples, ainsi que d'autres gu'il n'est peut-étre
pPas neécessaires d'evoguer, prouvent a suffisance 3 quel point la B.N.©
reste largement independante vis-a-vis des autorités de tutelle pa:
Iapport aux autres etablissements publics. Cette ~1ndependance est par
ailleurs tellement prononcee que certains, parlant fu POUVOLL monétaire
eExercee par les banques centrales, ont pu dire, 3 tort peut-étre parce
que nullement mentionné dans quelque texte législatif ou réglementaire,
qu'il s'agit d'un quatrieme pouvoir 5 . 4

L'independance ainsi caracterisée de 1a B.N.R par rapport &
I'autorité de tutelle ainsi que les prérogativesg exorpitantes du droit
commun des établissements publics qu'elle exerce la place parfois au
méme rang gu'un Département Ministriel. Elles justifient dés lors que
cet ovganisme soit considéré comme une catégorie juridique distincte et
un  etablissement publlde  sui généris devant étre. régi par des
dispositions Ui dui sent bParticuliéres.

II. Régimes applicables aux catégories d'entreprises publiques

A. Rappvel des recommandations de 1'étude supracitée

1. Les établissements publics

4

L'étude proposait d'ériger 1'étably sement public en une
personne morale de droit public werceg par Qune loi et dotée d'un
Patrimoine propre provenant de dotations budgétaires, qu'il gére de
maniere autonome. De plus, l'établissement serait soumis au controle de
l'Etat notamment dans le cadre d'un contrat plan, le réqgime de droit
Public devant s'appliguer aux contrats et marchés a passer ainsi gu'a
son patrimoine. Enfin, le personnel de l'établissement seralt regi par
unl statutc ad hoc.

2. Les sociéteées nationales

Société de droit privé dotée d'un capital-actions souscrites par
l1'Etat au sens large, la société nationale serait créeé par une loi.
Ces actions seraient séumiges aux regles de 1a domanialité. Par
ailleurs, la sociéte nationale serait soumise a la tutelle technique et
a la tutelle financiére dans le cadre d'un contrat-plan et paierait a
1'Etat des dividendes dans les proportions arrétées par le Conseil
a Administration.

(3) J.P.PATAT, les banques centrales, Paris, Sirey, 1972, p.6.
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De sureroft, iles biens de 1la Société ferait partie du domaine publ
tout en restant Salsissable tandis gue son personnel, ses contrats

marcheés seraient régis par 1le droit privsé. L'étude proposait enfin

reconnaitre aux sociétés nationales 1le privilége d'exproprier po
cause d'utilité publique.

3. Les régies
=E5 Iegles

L'étude suggérait, en cas de maintien de 1la forme de régie comr
mode de gestion déconcentrée d'activités, 1a reconduction des élémeni
du régime actuel, en 1les appliquant néanmoins aux seules activite
administratives. Cfest dire que 1a régie serait créed par voie 4d'a.p.
n'aurait pas de personnalité juridique et Sserait placée sous 1'autorit
directe d'un Ministre. En ce dui concerne le bersonnel des régies, 1
resterait soumis au statut des agents de 1'Administration Centrale.

B. Approfondissement et enrichissement des recommandations de 1'étude

1. Les établissement publics

a) La_personnalité morale de droit public et la dotation d'une
autonomie de gestion.

L'établissement public est une institution décentralisée doté.
en conseéquence de la personnalité juridique.

Celle~-ci lui confére une autonomie de gestion avec un
patrimoine et des organes distincts de ceux de 1'Etat.

b) Le patrimoine

De par ses activités essentiellement administratives ou
Sociales, 1'établissement public se distingue des entités

économiques.,
Il devrait dés lors bénéficier de dotations de 1'Etat.
C'est?%e'%éractére d'institution subsidiée qui explique la

main m;ggwgggggggggwggﬁlig;g;ﬁet le rapprochement du statut
dés agents des établissement publics & celui des agents de
"Administration Centrale (voir infra).

¢) La création d'un établissement public é@ﬂ voie législative

Contrairement & certaines constitutioéé'étrangéres qui posent

le principe de création des institutions administratives autonomes par
NN ol (6), la constitution rwandaise est presque muette sur cette
question. La seule indication exploitable, sous l'empire de 1la
constitution du 20 décembre 1978 consistait en 1a reconnaissance au
Prgsident de la République de la compétence de déterminer la nature et
la’ compétence des services placés sous l'autorité des ministres et
secrétaires d'Etat (art.44-2°), Plus d'un s'étaient demandés si cette
disposition ne couvrirait pas aussi bien les services ministériels gue
les services autonomes placés sous la tutelle du Ministre.
Telle hypothése cepehdant qui aboutirait i 1a création de services
décentralisés par ~voie d'A.P. se heurte 3 1la pratique normative qui
voulait que les établissements publics soient Créés par voie
législative.

La seule exception fut 1'OVAPAM, créé par A.p. NO 50/12 du 4 mars 1974
comme un organisme d'intérét public doté de la personnalité juridique

(6) Tel était le cas avec la loi constitutionnelle du SENEGAL, n® 63,22
du 7 mars 1963, el =pn artitile 55,



"1 elle se  traduit'd'une part par des &

' gntreprises avant une plugs grande

» <o
- ]
BBESE - range sdans < les é&tablissements publics par l'anhexa®au ‘D.L. N°
- “18 du 30 oetobre 1978, La situation ne changea que par lg D.L. NO

'ZD/BU du 5 décambra 1980.

g0e D, L. dafinit l'gVAPAM comme un e2tablissement public.

Nonobstang Ctette pratigue qui pouvait se justifier par le princlpe
constitutionnel d'intervention souveraine de la loi en toute matiére
{art. 63 al.2), il y avait lieu de croire que tant qu'une loi fixe le
cadre organique des organismes publics et en fixe les categories, la
creation de tels organismes pouvait étre opéréde par voies d'A.P.

I1 s'aglt  en effet d'organiser des services similaires aux
services de 1l'Etat lesquels étaient, au moins avec certitude, 'du
ressort du Président de. la République. Relevons d'ores et déja aque la

. méme option valait, a fortiori, pour les régies.

s

‘L'analyse faite supra vaut dans le cadre de la Constitution du 30 mai
1981 sous _mh&rve du transfert de la compétence du Preégident de la
JRép 1iQﬂ¢a:wmﬁ’idw;a,Mlnlstre en matiére de determination de la nat

e e la compeﬁence des services placés sous l'autorité des Ministres
tart 51-39). X

d) L'autonomie de gestion et le contrdle de 1l'Etat
T
e Al - ; ' ’
T Les @&tablissements publics sont, en réalitéd deg services
publics dont en _conséquence, l'organisation et le onctionnement
devralient g8 rapprocher de ceux des services administratifs de 1'Etat.

Leur autonomie devrait étre limitée et le contrdéle de 1'Etat
sur eux renforce; ce d'autant plus qu'ils @ fonctionnent avec des
dotatiens budgetaires. C'est d'ailleurs an considération de ce
phenomane gu'il faddrait limiter les contrats-plans  aux seules
indépendance fiflanciere, 'en
1'occurrence les sociétés nationales. En ce qui concerne.l’autonomie,

léments' directs gue sont la non
immixtion: du _pouyeir createur dans la gestion quotidienne et la
di59051t&0u dtyn; ba;rlmolne distinct CGe celui de l'Stat ef d'autre part

par des 'facteurs ‘'indirects aue sont le pvorean de nomination deé
organes ' A'administraticn et de direction ainsi que le procédé d&q
controle 1supﬂrv1sion ou quaethLDstttH*Lo de l& tutelle aux organesi
d'administration du ' service par la wultiplidii des controles a

priori). Les points relatifs & la tutsll I
des organes de gestion et d'administration ainsi :Q a la responsapilité
e ces derniers mettront en évidence l'autonemie de gestion et le

contrdle de I1'Etat ‘sur les établissements publics, \ 3
) Le régiwme Jjuridigue 4u patrimoine et dass contrats
@ Dasser pour lesS prestacions et les fournituras
Le publlmOihE>C6S: JErEGnies Morales publiques obelit aux reglesd
consignées dans le.chapitre II du Code Civili, Ilivre II. Aux termes de
i'arciclie 9 al.2 de  ce code, 1les biens qui n'appartiennent pas a des
particuliers sont administrés er ne beuvent  étre aiiénés gque dans les
formes et suivant 1e5 régles gul leur sont particulieres., Le mame code
stipule que les ‘biens, de ‘L'Evar, ("golonie") gul sont affectes a un
Ai88ge pu  a un ser91cn public' gent hors de commerce tanht gu'ils ne sont
pas zegulisrement deésaffactés rtandis gue tous les autres biens restent,
BOUS I'eserve Gdes pxéepiions établies par Ya loi, dans le gommerce. BN
conseguence, tant que 1'établissement wubhlic est analyse comme unl
Bervice public décentraliseé, les bHiens lui atfeciés sont censés ocre du
Homaine public et bénéficier deg regles e la domanialite; a moins
Squlilpten soit disposé autrement.

BRL O et
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‘régiements particuliers, le statut général .. des aaoministractions del
© A'Etat et “Hdes‘proanismes publics assimilés. "cet acte  se pose tantég!

Il ‘apparait tgue ‘pour le moment, 11 n'y a aucune raison de
.rgiter differemment«le patrimoine des £taulissements publics et caluily =
affecté aux services 'de 1'2tat, v comndris les e;v$:es composant
ffAdministration Centrale,

* Au demeurant, /la soumission du patrimoine des*Stablissements
Publics a‘la domanialité permet a ce patrimoine, notamment @' echapper a
L'exécutio on forcée (salsﬁe pour assurer la continuiteé et la regulariteé
aes prestations “et de ' n'8tre védé qu'aprés désaffsctation expresse,

En ce_ quli concerne le régime des contrats de prestations ou de
faurn¢tures passer ' par l'établissement public, la législation
actuelie soumet ces prequatlonﬁ et fournitures aux regles des marchés
de 1l'Etat lart.,l=-32.du Décret L i du 25 décembre 1959 et art.46 du D.L
n® 38/75 Jdu 7. novembre. 1975 relatifs respectivement aux marchés de
travaux, de fournitures st de transp rt ainsi ogu'aux établissements
publics).: ’

b1 1 \y .
y s i Les mémes reqles devraient continuer a ap*llquér ce d'autant
plus gue lesiiétablissements publics seront maintenant limités aux
seules institutiens typiquement administratives ou sociales.

f} Le statut du personnel des établissemants publics

* Situation actuelle

Le personnel des etablisszements publics au sens actuel est
soumis a4 un- Statut particulier édicté par L1'A.P ne° 223/01 du 20
decembre 1976. Toutefoils, les personnels de 1 UNR et de la CER sont
regis par d4es Statuts) specifiques, derocatoiraes au statut applicabls
aus personnels des établissements publics. '

e les trois«statuts cités

sgmma* toute, 11 faut relever qu
reférent au D.L du 19 mars 1974 portant statut geénéral des agents del
1'Etat. : ) i|,
. i 'nans d'autres contextes, la position aﬂ&aqde aualt D.L parr
‘rapport , aux statutg. particuliers a été soul 2 Zn effet, en|

rascrivant cue le DUL'en guestion constitue. socus 1Pserve des lois ed!

commetun’ tstatutisuppistif et tantdt. par son economie; comma un' cadre
nEneral des‘agents-deral'Etat indeépendamment de la “particularité de
leturs services dfaffectation. Vu sous <¢e2 dernler angls, le statut
genséral ne . pentiseipréter a des dérogations gue tant qu'il le prévoit
explicitenpationEninrenlits, - led swtatuts particuliers sont; dans la
plupart de) leurs: dispositions, «en fliagrante contradiction avec le
statut géndral; aﬁvo_lan- par'la 18 Tole supplétif de ce dernier.

ACEUE+1ENEHE, Un projer de gtatut gsher des fonctionnaires
B=t anfﬁréfa*a“lon; Son objectif avous' eS8t de redulre au maxiaum les
barticula¢1bes OES2IVAES - DOour ’}e moment 4'une administration a une
autre _ : R; £ i .
C B cdeor commentous les agents des adminlstratlions de 1'Etat fond
1 abjef des | mémes evénenments indépendamment des services d'affectation’
tels quelles congeés, le détachement, ..., le nouveau projet se proposel
de regiry 'de manierescuniforms tous a5 phenomengs pour liesnsemule Gas

ageptien” e e At
Glaerir b gl |« It
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Au demeurant, le-'statut - ‘devrait-: s'appliquer aux personnels de
l'Administration Centrale et " des'-administrations décentralisées. Les
particularités. -irréductibles . devraient: faire- 1l'objet de statuts
particuliers, complétant,. pour 'le ipersonnel. concerné, le statut
général. Et - s'il -s'avére -que..de: telles particularités sont si
nombreuses que .le statut particulier:aboutit & vider de contenu le
statut général,:."1]" est - prévu-l'édiction de statuts autonomes, de méme
portee que le statut géneral pour le’ personnel envisage
K 'z.,-"" "‘* : »
"% Le' statut du personnel'de la nouvelle
categorle d'etablissements publlcs

; i) etude L’sur ~'l reformek des entreprises publiques
" recommandait de soumettre les etablissementS' puhdics '@ un statul
particulier - qui. .adapterait ~1'A.P:rportant :actuellement statlit du
personnel des établissements. publics, notamment en- ses aspects relatifs
" a la nomination et :a la révocation dui'personnel. Compte tenu de
ltévolution relatée 'supra, il'“ se ‘posele:probléme de savoir si oui ou
non les agents des - établissements. publics' devraient ' étre- soumis au
- statut général avec un . statut particulier ou's'ils feront carrément
objet d'un statut autonome.-L'analyse: faite supra a,  'révélé que les
établissements . publics~nouvelle’  formule-sont - :des admlnlstratlons

decentrallsees. s e AR '*i'<--ﬁt'1= S

: En- consequence, leur personnel pourralt relever du statut
+ général des agents de l'Etat tout-enipouvant- benéflcier de dispositions
particulleres dans le cadre d'un statut partlculler 3

'pourrait'g _concerner  le

¥

. ‘ “A ce’ propos,":il > faut rrappeler qu actuellement le
personnel des établissements: publics ‘se répartit, -du point de vue du
recrutement et de la révocation, en-4 categories,'a savoir:

le ‘personnel ' .. mis.'a la disposition owf*transféré par la

- Fonction Publique, lequel.est soumis, en cas de mise a. la disposition,
au statut de son administration d'origine. et en cas de transfert, au

“statut de l'administration d'affectation T ‘ '

le D1recteur et les agents des categorles de conception et de
coordination qui- - sont nommés: et: démis ' par le Président de la
Républicque - el pioe W IR L i o gy :
les agents des. categorles”de lialsons et d'exécution dont la
nomlnatlon et la: dem1381on sont du ressort du Consell d'Admlnlstratlon
3 ,f, +_n\i R
les agents :preposes,g qul ‘sont nompés- et revoques par le
Directeur dans les  limites. .des be301ns approuvés par le Conseil
d'Administration . T s e 5 :

En ce qui concerne 1le personnel provenant de la Fonction

Publique, il serait indiqué qu'il " soit affecté et désaffecté a la

. demande des organes d'administration de 1l'établissement, ce pour

limiter la mise a disposition ou le transfert aux seuls besoins de ce
dernier. : Ao u ]



DUl Teste,; il ge le les agents ainsl pretces
5 laceés sous 1ie rTeqgil legquel desvrait inciltsi
a 5'idenrlfier Dl n dlatfectation quta son

saministration d'origine

agissant des

e
<)
D

}.
O F
B
o

de coordination, i1
2

semble plus avantageux d'er ninat a2t la “evorarlonau
conseill d'Administration, inalement responsable de
L'exacurion de la mission as iLissemaent pUMllC. En ce cgui
concerne les agents des autr L8 seraient recrutés par la
Diraction, . dans @ les limit arr2teeg par le Conseil
G'Atininiscraction et ratenues ; budgeétaire. AU deméa“‘hb,,
I'autorite de | recrutement serai te augsi pour la révocation 1
Ges ladents concErnéaii ey
- La seconge particularité se rapporte aux avantages  matériels des
agants. 8'1l peut Btre préconisé d'aligner les remunératians des agents

des ectablissements publics, compte tenu de la similitude’ des missions
(administratives ou sccrales), sur cellies des agents de
L'Administration Central faut admettre gu'en ca: de contraintes

m I‘D
3

dnitages F,D!:!C_Ldll}x cseraient consentlis dans

particulieres, des primes a
ait le cas des seignants et chercheurs
T

\ini statut particuliesr. - Tel s
d'institutions d'enselgnement

Somme toute. le personnsl des etablissemer
Foumis au Statut genéral des fonctionnalres complete p
marticulier.

e

ts public serait
ar -un statut '

=5 ieétég nationales

’I l

N
t—!

a) Société de droit privé a actions souscrites par 1'Etat

ou par l'Etat et des persocnnes mmra}es g2 droit public

La socileté nationale sera une sntreprise fonctionnant' dans un
environnement concurrentiel, A ce titre, elle devralt 8tre soumise aux
réegles sulvies par Ses concurrents: en l‘och Trence le droit prive.
De plus, l'objectif premier de 1la sociédté essentlellement
économigue, en vue de degager des profit ca, 2lle devrait
s& voir appliguee les régles du comnmerce ik
DU reste, 1l a été exposé supra 1 ent la
gsouscription de l'intégralité du capi 11 peut
2Uussl &tre souscrit partiellement par C nt desg
demempr=emnents, soit ¢ itori { empie)
sodt des amstitutions SoEnt =) de
1 *Etat

La société ‘natianale a Omne ieété de droit
prive ;. soumlse partiellement ROG1 clales =T &n
partie 2 des dérodations 3 contrat-plan,
etc.... Les soclétés privées g d'accord de
plysieurs personnes, lescuel g e
e l'authentification iy
1,35 ec 17 de la loi 2
ges sacletes commerciales).

s nationales
RLEAT BT e ses
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du

prive, il y estE
En consaguence,
: ad r gue d'un acte
I aont 11 res Terminer S0 25T prevu

= 1'Etat fournisse de roules al
oclete que celle~-ci s a a fructifier, l'on pourrait penser que
2ul le Jleglslateur p decider de la c¢reation de cette catégorie
SNTreprises Mails, il apparait aqu'il ne S0lt pasg neécessaire de
emonter au legislateur pour créer une soclété nationale sous la seule
! idgeétailr Catte dernieres st d'ailleurs = en
v | ¢ d

i D

0
|
mn

o LT t
pour l'allocation d

e
ct M

e du budget annu

®
o

La création d'une

de . la loi
ubligues. En
ar un regleme

re et compcable des sociétés
a4 l'art.56 de . la loi du 23
Comptes. Celle-ci agit, dans
5 au. nom, du Parlement. Soullgnons gua tel contrdle sera
lement exerce sur les futurs établissements publics et les regies,
mpris aans la lol précitée comme des entreprises nationales (7).

Y

Au demeurant. la gestion financi
tiocnales sera  soumise, conforméme
fevrier 1863, aun.contrdle de la Cour de

i
r
ja ]
w7
=
Y

Compte tenu de la mission par essence &conomigue, il va de soi
gue la societe natilonale ne saurait subir la tutelle de 1'Etat avec la
neme intensite’ qgue. celle & exercer sur les @tablissements publics.
Telle tutelle ne saurait d'ailleurs etre @ meme hature, comme nous le

grrons infra.

Au demeurant,

hien qu'économique et susceptibie
&'antofinancement, la société nationale ne saurait géchapper totalement
a l'emprige de l1'Etat du fait d'une part de ses igines et d'autre
part de quelgues particularités (voir supra) dont re€elent les socidtés

2
nationales par rapport aux sociétés privées. Q.

GiiLe régime YSUtididue du patrimoine et
& pas te ‘pouriies pregcations et

t
D (

L anaWVSE faite’ supra sub.B.1.
p{

e nab__”n*n d'un

{7 En l'absence d'unsrtiefini légale l'esntreprise nationale, 11
v a'liien de sd-raférer a la ve KINVARNK 3

cités Dlapr 2t o la

tiutiiisatibn i sxacut




cela “validiatlleyrs dans 1'intérét mméme de la soc;ete qui,
EXercant ges activités concurrancae: ol susceptibles de l'étre, ont
avantace a agir suaivant 1les regles nabituelles du commerce: Ainsi, la
pocletes a 1ntérét a4 ce gue son patrimoine solt du domaine prive at
arcant, soitft le cage de ses creanclers, R

En effet, si le patrimoine de la sociétéd natiocnale rantrait dans
le domaine public, la <fiabilité de l'entreprise vis-a-vis de s5es
fournissaurs risguersait d'étre mise en doute, nonchstant la garantie de
i'EZrat pour les cobligations souscrites.

De méme, la socumission c=s fournitures et prestations & exécuter
. pour la 'spciéte naplonale aux régles des marches publics risguerait ue'
rite | ‘hpiacer cnbﬁe degnqig%udan une position défavorabhle par rapport a *Wﬁ‘f
s canch*renbg‘ﬁwénaé it " d'une large marge de manoeuvre, du fait de 13 .
proceédiure et des formalités prescrites. Il y a d:a lors lieu de

reconnaitre a la société nationale la méme marde.

&) Prérogative d'expropriation pour la société nationale

Le rapport mentionné propvosait de doter la société nationale de
1 compeTenca d'exproprier pour cause d'ucdilkite publigue.
L'approfondissement de cette idee ameéne néanmoins & préconlser
l'application du droit commun en la matiere, pour leg raisons
sulivantes.

- Aux termes de 1d8 1eq1Q¢at on a&tUtl1P gseuls les communes et
1'Etat peuvent procéder a Ll'expropriation pour cause d'utilité
publigue. . [ oo

iy ‘ Telle exprcprlatlon est s0it pour leur propre compte solt pour
[ le compte de tiers dont l‘ouvrage 'projetéd est reconnu d'utilitsé
; publigue. Nul doute des lors gue les societés nationales peuvent
utiliser les administracions de tutelle pour . 1‘expropriation en !
leur faveur. i |
- L.a legislation susdi 'ohliqatiJn
dtoffrir un terrain de Ltexproprié
gerait un titulaire de droil i de LTe d'occupation
du sol. Comme senls 1'Etat et, dans uns ‘certaine mesures, leas
communes, ont la maitrise du Zoncier, leg autres administrations
et toute autre personne dont la e ayvéta l& caractere
drutilatée publigue na mauventc par ces entités

territorizles, guivant leur rat

reprise ¢e l1'Etat
r» ratives dont ne

L]

it socialement malsain de doter une
1 ans ane nouvarce dr conclurrends o
sont pas pourvues les ercreprises similaires.

Bref, il ‘est plutét -recaommandable gue les s0el navionales
plaient pas de: .prarogatives  exorbivanTes cGe arolt MINUnN en matiere
d'expropriation. e

: £) L'ebligation de payﬁmen: de dividendes et la fixation
de celles~¢l par le Conseil TAgminastration

Cette caractéristique na: Al
m‘eux indicue  de laisser | al= le
Bsocleteé nationale fixer le montant des dividende
actionnaire afin de tenir compie d tes
fonctionnement de la sﬁclete

arser a 1'uaniguel
tiggement et de

L s

il R | 3 WINT

et
, T =T
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Oeuvrant dans des scociétés évoluant dans "wn¢vcrs écoromique, le

unel des societes nationale au  méme regime gue
appligué a ses homol privé. P¢uo a'un
erait sinon une limitat homogénéisation de
5. aspects pour l'ensembl ationales. Tel est le
la fixation deg salaires, . ¢ aspect ne saurait
gl de manigre uniforme compte iiversl1té des charges
ant des diversités des régimes Aspects

C société nationale opérant dans le
szcteur bancalre = a*icl ra sur les régles et les usages de ce dernier.

Il en .1rade  meéme deg soclétés apérant dans d'auttes domaines,
zref, le personnel des sociétés nationaleg sera sgoumis au Code du
travail et aux reéegles appliguées au secteur d'activités.

3. Leg ragiles
a) L'acte de creation ! ¢ '
1 La régle a €té analvsée comme ila formule de gestion de gueldques
f uns des services composant l'admin;%tlatlon centrale, détachée de
3 l'unite mére pour des fins 'evaluation en attendant soit 8sa
&§ reintegration solt  son érectlon en institution décentralisée. Sa
creation devrait; partanc s'apparenter a ceile de l'administration don
»1la £mane. En conssgquence, la régie devralt étre créée par réulément.
|
-
o) Le defasut de personnalité juridique : 4’

Formule transi‘011e de gestion d'un service de 1'adnm iniscration

le, . la. régie .devrait rester couverte par la persunnaiité da

tgut en ayant, pour des hesoins : ?1c1 séparee da
ges alltres services. En conséquence, 51T pas étre
£'uee personnalite jurlad: ' financiérne

e SOUS. la supervision

“

ne structure se
yprochant “2vralt 88 retrouver
srla mou elle est. rattachce.
ttefois, par lL'ensemople des
ellone h i % D B rapldement tace
(i EXtuations i1lsx aurait eoun seul echellon

erarchie:ren llocey nce ment de rattachement.

5 pPoUr preve defau’ Ul on hierarch
ina ile - pe mité ¢

x pit [
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a) Le statut i personnel deg régie:

La reégie reste un service public exercant des activités de type
sdininisgtratif ou social mais pouvant gen Y des revenus a L'accasion
e gHes “prestations. La régie n'est onc pPas une unité par essence
gconomigue mals plutdét acministrative C'est pourquol, 1l es5Tt puggéra
cgue la arsonnel de la gie sSso0it soumis au stactut des agents de

L'Aéministration Centrale.
En cas d'obligations ou g@e charces speciales, elles seraient compensées
dans le gadre du méme statut.

] - .
il III"“LES bR&ﬁ%ﬁS D'ADMINISTRATION ET DE CONTROLE ?Wimhm
DES ENTREPRISES PUBLIQUES ET LEURS ROLES

A. BREF RAPPEL DES PRINCIPALES CONCLU
'L'ETUDE DE LA REFORME DES ENTREPRI
SUR LA STRUCTURE ORGANISATIONNELI

IONS DE
ES PUBLIQUES
E ;

5
=]
e

Liétude en question proposait, comme ogganes de: l'etablissement

public. un Conseil d'Administration avec un Président, un Comite
Executis, une Direction Générale, des tutelles financiere et technique

i

ainsi gu'un Commissariat aux comﬁtec. En ce gui concerne la société
nacionale, etalt suggérée l'institution d'un Conseil d'Administration
avec un President, d'un Administrateur Directeur Gegéral, des tutelles

: financiére et technique et d'un Commissariat aux comptes. S'agissant
des reégies, 1l était proposé la reconduction qu systéme actuel en luil
adjolgnant des dispositions de prévention d;agus de pouvoirs.

¥ - ]

-

| 1. Les établissements publics

‘ / a. Le conseil d'administration

AL l wwmﬁ

|
w ‘ - - | 3 & 4~ 14 .y q & 1 _ Sv—:
1vFe compose d'au moins 53 @t d'au plus membres ; seloh 8 l

Bauww\b?» _ﬁeﬁndan En?ﬁfﬁi&? onstit Uti C [ 5 hm»iqgn

* Clauses concernant les criteres de ﬁgwpuqig on

- les Administrateu nE—a ta——fanction—enbligue
doivent é&tre cho
gegtion et de leur connaiasaﬂ

pOouL renragenter leursg Minis

3

f") m
o1}
?

o
(Y
0

ction de leur, expérience de
e du secteulb doncerne et KQD
=i

i1 ey L g e b 4 = .
£ { 1 b £
= 1 CL L

- siéges réservés (1 & 2) aux usagers, aux consommateurs et a
onnalités du secteur privé {pancue, ingustrie) selon les
s pravues dans le texte constitutit

* Duree du mandabt:

* Cassation pl_;g drait des Nandats Morsque:

"

- L'Adm;nistratEt: perd ?@azraal;:g en ralson de laguelle il a
&éte disiganeé;

. \_Lw'(b T .
. s'est abstenu de particper a ::._h\fann&&J congsécutives. i

\ 1 =

i . ). } _ oA

Bl auge prevenant les conflits d'intéréts dans le chef de .
1'Administrateur, 1

ol Y % '..r'




* Obligation pour le Conseil d'Administration de se réunir au
Tomoins 4 f£o0is par annee.

p—.

* ﬁrolt
_L ' a¥ni

=

2n onction nonabstant
jusqu‘a gqu'ils scient

& Tenue cohligatoire.d'un registre deg proces-verbaux.

* Clause p“ec1:
I'Administration:

attributions u Conseil

’!l
1]
-
)
D
0

- approuve les comptes de l'exercice passe et le rapport
annuel;

- fait &tablir et approuve le plan de developpement (a étre
présents, discuté et approuve par lesg autorités de Tutelle);

~

- approuve les politiques opérationnelles et le plan
dtorganisation décrivant les structures administratives de
1'établissement, ses directions et services (a présenter pour
information aux autorites competentas);

- decide def nouveaux investissements apres discussions avec
le Ministére de Tutelle et les soumet pdur approbation au
Ministére des Finances lequel 1les apprecle eu egard au
contrat-plan; "%

- arréte les  budgets &'investissement et d'exploitation et les
soumet pour approbation aux autorités de Tutelle. Celles-ci
s& Dprononcent *eu égard aux engagements figurant dans le
contrat-plan;

- autorise les emprunts, cautions et garanties et les soumet
pour: apprebation au Mih;stére des Finances gui se prononce
sur base du contrat-plan

approuve les projets de contrats et marchés du dela d'un
certaln montant en conformité avec les nuu(}ts4établis;

 w ] . L

pa
(]
o

fait‘ élaborer et négocie
Miqlstéres de Tttelle,

les contrats-plans avec

of

- adOﬁL“ 1= *5g1ement ¢'ordre interieur gu'il transmet pour
1ntorma**on aux autoriteés competentes;

|'¥ - nomme et revodgue le Directeur Géﬁ&:&;:‘&wn AN

Nomme ‘et  révoque las cdadres. de conception et de goordination
¥ﬁ sur' proposition du Directeur General.

% Clatise- conre*raht les devoirs €'habilite raisonnablie et de
TEesT ana;l it e des Administrateurs
Remunération
Hfé‘par Arrété Pre
@fﬁ?a“ * “Ciaise pro
P \i' '\ Acministrate:
t I'C \
Qf':\
e o g
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: Nide 1o Tp d . .o S g

¥ Nomination des Administratsurs par le Président d
- e

République aprés avis de la Commission de reforme duy 8
mara-public. : =Y R“ s T

'\.“ President gu Consell d'Administrazion

& xd
C

cdegigner parmi lex ‘fonctionnairass du

,E tecnnigue. DS Sk Yw&%ﬁ*Jmk- din
G»JRAi & *J&W“

q;f_ ~ Nomination pax le Pre

. g" Consell Mﬁs:ra :

= Hﬁf hMﬁvw“M%hﬁthE:;ﬂ . QL

i ! ml. Wb“‘k—ﬂ o;,. ';,L“J'L \"M' : 4 " p
L Bl Le comité|ExEdHEit WLEBE‘ \,‘(A \vd‘i- Smy st G o.w?jmi;f o

e le
Tutell

s&3 e : b/

#r * _ Composition: 1le Présicdent du <Conseil d'Administration le
preside; deux (2) ou trois (3) autresg membres elus par le
Conseif @' Administration dont au moins un Administrateur qui

?y \‘ n'appartient pas a4 la fonction publiqus.
QQE\QV Attributions: exerce leg attributions gue lul délegue le
R Conseil d'Adm nistration par réglement d'ordre intérieur.
y - . t F
c. Le Directeur Général .
& <= . | o
Cﬁﬂ}ﬂf,p' * Nomination et révocation par le Conselid d'Qdminiszration. Y
Qﬁr _ * Mapdat:; 5 ans renouvelable et revocable pour cause b//
* Attributions:
| T |
. LAt - .

- conception et montage du plan de développement, du contrat= .
plan, des budgats d4'investissement et i'eprOLt ‘tion ainsi
gue des rapports d'activités et des rapports financiers }

- ambauche et congédie 1le personnel de 1'entreprise (soumis
POUr certaines catego ies 2 ;'applabatlon du Consell y/
d'Administration); ) O

- gestion guotidienne de 1'établiszement dang le cadre du
reglement intérieur et de l'objet du texte constitutif; v

'PN\.""'L-‘; \‘u‘-‘w~ X Cn._u-f')b-k é\ &&fuq\.{ VA BC&L\J‘-«-—
* - execution des decisions G “ranos ibarants: 1
Au R |
- aAS815te avec voix consulcataive 2Rl ¢ reunlions Chene Sas s
|

- rémunération et dvantages: selon lesg modalites prevues dans

~ prepoSo - an—tenset O RGNS EraTIan les nominations et
révocationg desa- cadr ~ion et coordination.

le Texte constitutdf;
c

* Eespo gabilite: est responsable devant Le Conseil
g'Administration
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32
La tutelle
tj ltétablissement public est place fiinanciere
du Ministere des Financ et 8 cechnigue du
Ministére désicne dang le texte I
\): abolition du roste de commisgsaire du gouvarnement: [
., ®  tout  emprunt doit @tre au prealable autorisé par les
\/ autorités de.tutells gui en apprécient l'opporstunité au égard
y avcontrat-plan
* .. les déliberations du Conseil d'Administration relatives a
") 1l'approbhation du b des comptes d'exercice; dolvent
v étre soumises Dpou ition dans un delal determingé aux
autorites de tut
* phligation de transmettre aux autorités 4 tutelle, pour
approigation dans un ==la etermine et en conformité avec le
L contrat-plan, toute déld tion du Conseil d'Administration,
comportant dQDEHLEﬂ, yrise da participation financiére,
construction d'immeaubles, aliénation;e
* obligation de transmettre aux automtés de tutelle, pour
\ information, toutes les autres délibeérations du Conseil
d'Administration; .
* e d& requérir toute information

droit des autorités de tutel
sur la gestion de 1'établis

clause autoris ant!le Ministre chargé de la tutelle technigue
de désigner ﬁﬁg,pelgonne chargée de faire snquéte sur quelgue
matiére se rapportant & l'administration et au fenctionnement
de l'établissement public, l1'enquéteu étant investi du

5
pouvolr de contraindre toute personne a témoigner:
: W gl \“,-;n.\f.\ & wa\mm R.L C..p
pouvoir eéu—<Conseil des iinisties, 3 X
Ministre de tutelle technique, *Q~E%$D€Lﬁ eﬂﬂae&r—ino Joursan
les— pouvoirs—du —Conseil 4 Aemlnxqﬁgﬁbacn pour cause

d'irréﬂularité, malversation ou carence grave et de‘ﬁ""fﬁixﬁ_
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V30
A= »

Fovisolre, -
Q| '-'s—-l!.

(T

g ) .
reddltlon des comptes N \ggfpjgﬁﬁy
A0
{ . 0 des, mptes =88t eXsarce par f“ﬁ Comma ires aux
. Q11 3 . Les Commis

) C Ol se
lm dlolt commuin actuel saires mpux comptes
u Ministre deg Finances

SOCIETES NATIONA : /X?(’“
Le Conseil d@V'Administration // .
- (S AN i
* composé, de 5 : nommes Dar President de la
République, g&iceﬂaﬁo4 ' S & nm.”“* 3 : é%o é"ﬁusﬁ“““
sectaur-paEaT - P Ctamiaia\. db~\ 'vxdblﬁr
= ize majorité idges—est—ateribuéeo a des parsonnalités
igsues du sesct

\_.,,L_t-.\ \.-..GLW e
VA R

3 pRASE AN 8
LI

' .
- \ds.' \_’.é-b-qi -"\'"u"‘_ é.p\.\,.,,\_ ‘l_i_". w_.
At

1 - b

g bl 6&u*~m éﬂ”‘%bw&mm e




-G LoD allCE
———

5e réunir au

et las
pour

cionnelles T le plan

uctures acdministratives de la

avec le plan ge
de tutelle;

Y m

=I'taln montant H

ansmet




- - - A
25
v @
- -
. wume- prise de participation finaneigre é:; A 50%)'u
capital d'une societe anonyme;
Ltoute acguisition © alLienation immeubie d'un montant
decerming;
¢ tout emprunt g'un mMont rminé dolt etre autorisé au
préalable par les autorités de tutelle (négoeié au sein du
contrat-plan);
clause autorisant Finances a dgarantir, aux
conditions qu'll emprunts en capita et
intérets: :
obligation de transmetire auntorités de tutelle pour
information toutes 1la&s ' délibhérations du Consell
¢'Administracion;
obligation de fournir aux autorites de tutelle un rapporc
annuel d'activités et des états financlers;
droit des autorités de tutel de reguérir toute information
sur la gestion de la societé
d. La reddiction des comptes
La vérification des comptes est effectuég par des commissaires aux
comptes, nommés par le Ministre des Finances. Les commissaires aux
comptes font rapport au Ministre deg Finances et au Conseil
d'Admipnistration.
B. APPROFONDISSEMENT ET DISCUSSICN DES PRINCIPALES CONCLUSIONS #
DEGAGEES A LA LUMIERE DES OBSERVATIONS DES INSTANCES ‘GOUVER-
NEMENTALES ET DE L'EVOLUTION D58 CONCEPTIONS EN MATIERE DE
GESTION DES ENTREPRISES PUBLIQUES :
Méme si dans la plupart des cas les instances gouvernementales ont
qa p“ouvo les recommandations de l'étude, il y a lieulde passer en revue
leg différents organes pressentis pour verifier si leur pertinence ge
Fiustifie toujours. ﬂg_,snaanz__éggqué; néanmoins guénﬁ_eulemnﬁt les
§y organes et recommandations .qui paraissent devolr dtyd améliores. . En
| ' consequﬂnce les points des conclusions nor evagques restent
[§ intégraliemgnt acquis.
Y 1. La question de.l'imputabilité des resultats
d= OeELi0n des entreprises publigiles
'L
Les textes actaeglssportant  cadre organigu2 ou constTit tuctifs des
' eptreprises publiques (2tablissenents punlics essentiellement)
indiguent le , Conseil g¥agdministration . comme organe responsable de la
sastion de.lientrepristéy Bt a cat effet, le Consetil west doté des
Douvoirs de gestion et de disposition pour la réalisation de 1l'abjet
l socialk.
1L - L'étude
| theoriguse
| tutelizs O\,




Celie-ci ' npa cachait d'ailleur'
regponsable Ge la gestion de 1l'ent

De l'étude cités, 11 appert l'existence de 3 organss slsceptlbles
d'étre tenus pour responsables de 1la gestion de l'entrepris®, a Savoair
la dirsction wvoire la tutelle (salon 1 nratigua) a2t le Conseil
d*Administration (option du législateur). Il s'impose des lors de
distuter de 1'opt10n adaptés aux obwectifs poursuivis par la reforme,
en lYgécurrence 1! Obtlmalladtlon de prestations dans le cadre d'une
Saine gastion, « pour ces qui est des établ;'fanalb. ublics—nouvella*f-
formule’, et assurer une .ex lq;ia&;nn benefs i concerne

les soclétés nationales.
I 2% = " 553
SULSN

a) L'1 la tutelle
Le systeme gui admettrait 1'imputab
gesticn de 1'entraprise publique suppose
l'E:at sur l'entrenrlqe. laguelle ne =
gestion directe dite aussl gestion en reqgi

Qutre ogue le systéme va a 1°'
leguelle suppose une autonomies de
ancourir a la tutelle

penale ou pecuniaire mais plutdét une responsanilite polit

Somme toute, le systéeme va & l'en

agegtion décentralisée.

I imputabilite de la direction

encontre de
l'entite
une guelcongue responsabilité adminis

11ité de 1la tutelle pour la
rait une main mise totale de
listinguerait plus de la

la décentralisation
11l nes ferait pas
trative,

créés,
ique.

contre méme de l'option ce

b)

L'optigue d'imputabilité légale de la direction consacrerait la
réalité actuelle dans la plupart des entreprisges publigues.
glle érigerait 1la direction en interlocuteur direct de la tutelle a
laguelle =lle rendrait compte de sa gastion.y Las consells
a'administration ne pourralent 2 la limite,. gque Jjousr le role
actuallament dévoluw aux comm sariate du Gouvernsment, sortes ds pions
avances de la tutelle dans 1 enLreml se.
Tel choiX. apparenté au systeme de contrat de gestion, SUpposSeralt un
certain lhohbre de preérogatives de la direction, dont entre autres:

- celle de recruter licspncier les collaborateurs

gtk de

4

- lne certaine 'qurw éﬂ manasuvre: le diregteur &tant Judge sur
les résulitatcs, ce-cguifglippose 1l'exclusion é'interventions intempestives
et DPAr a coup a -ltr} preventif, c= d'autant plus gus la2g contraintas
de gestion auraient ét& fiwées d'avance.

L'optiIgue irait aussi de palr avec un choix ouvert du directeur, au
Descoin par appel d'offres.
(8) Voir étiude.. .., p.88 pour ce qul est des entreprisas mixtes
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331 elle peut tra dnvisadee aisement pour la gestlion des entreprises a
vocation econemique, l'option ne= ge prate as at tont & 1la gestion
i E ses axercant des activités de service public dans lesaguslis
le 8  préventives de 1'Etac ont difficiles® a excliure
total
Na-ﬁ‘meme 8n g8 gul concerne la gestion deg socilietés nationales, 1e
sYstEme aeccuse uite grave limitation
Ainsi 'entest-il de la pvwvatlcr de l'entreprise d'un organe célibérant,
appels.a, Geébattre et & approuver des ac¢tions de l'entrepricse voire a
iui tracer des orie nfau-ons

n En efrfet, gquslques unes des actions de l'entreprise negessite une
galiberation ou ‘une prise ge pogltion collectiv Tel est le cas du

s ce } AT1

&

fdrats financiers, 8 comptas loitacion, des plans
tion ou de developpement T des marcheés de 1'entreprise.

Bien slr . tel ré6le pourrait &tre jous par le Conseil d'administration

erigé =n argane technigue de l1a tutelle mais dans ce cas la, ce Conseil

ne ssuralt plus eéftre consideré comme instance de l'entreprise.

¢) L'imputabilite du Conseil d'Administration

Telle option .est celle préconisee jusqu'ici par la législation vy
compr;s la loi n® 06/1988 du 12 février 198& portant organisation des
souiétes commerciales, pour ces derniéres

£lle consiste a élever les mandataires du propriétaire du capital
ou de l'entreprise en organe ge cette derniére, repondant de l'usage
fait du mandat. L'avantage du systéme réside en ce @gu'il dote
1lentreprise d'un organe collégial deliberant. Toutefols, 11 ne manque
pas de défauts non negligeables dont entre autres

- eu egard a la pratique actuelle o¥=
anoeuvre des administrateurs due @& la soumission. au mandant et
'incompetence sur l'organs de mise en oeuvre de sa politigue et de ses
L

iecls10ns; ' 1 . o

. ltapssnce .de marge de

o

f‘b :|_..-

le temps necessaire

- 1l'indisponibilité matérielle pour consacrer
a pouvoir prendre des

cr

3. la maitrise des rouages de l'entreprise e
mesures conséquentes.

i

¢t I1 faut 'dire quenla marge cde manoeuvre du Cong Ll ¢'administration

dans! une entreprise bublique est déjd par essence incomparable a celle

L des-tonseils de mémeinature dans les entreprises privess & cause de

ifqnicite de 'lfaccionnaire et des possibilités d'intervention en tout

temps grdce a  la tutelle. Néanmoins, 1l'avantage d'anstitution d'un

organe collégial (de ' l'entreprise paralt justifier la limitation des

défauts en guestion;repar notamment . sinoen la maitrise du moins la

preponderance At Conseil d'Aéministration dans la nomination et la

révecation cu D¢rerteur Général, 1'institution @'un organe restreint de

suxIvi de 'evtrapr;ge la l¢1¢n0ﬂ Automatigue du sort cu Directeur

Géperal a celui du*Comeeirl 4'Admi stration en cas de sanction ou de

finhgdu mandat ‘ainsi.'due la composition relativement hétéroclite du

Consetl. Il reste entendu que la nature @4e la mission de l1l'entreprise
i [ “eut  faire varier d'intensite de ces factazurs.
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Congedl d'administration

it

a. la nomination des administrateurs représentant 1'Etak

SL l'étude citee Droposait la npomination ces Administraceurs
par le Président de la Republigue s avis ¢e la commissicn de
rfforme 4u Becteur parapublic, ] avait relevé par ailleurs 1a
necessite d!'instituer une structure d4de coordina

v
tion Ges contrdles
ration des politigues génerales, de la

2
insrvitutionnels. de 1'élabo "

& la mise en geuvre de celleg-¢cli. Cette option
u

‘upa~v1suon et du suivi d

tendait & répondre  au  souci @ collégialiteée interministerielle en
matiere dlslaboration et de co lination des politigues géenérales des
znt&ep*‘ses gubliqqgs La référence a la commission de la reforme du
s2cteur rapublic s8'inscrivait dans ce contexte; la commission devant
fss&er:ler las priancipaux départements exercant les tutelles financiere
&t technigue. Nous pensons gue, sans devolr procéder a la création
alunse  nouvelle dnstance, tel réle pourrait 6&tre delague au CIC
ministériel de Politique Economigue, élargi au besoin et a l'occasion,

AUX -anparrnﬂﬂnts non membhres du CIC a2t eXercant la tutelle sur des
entreprises publigues concernéeg. Comme par ailleurs as departement
de tutelles sont les plus concernses par l'Administration des eutrnpllue
publicues, ils ne sauraient e€tre totalement tenus & 1l'écart du
entreprises dont 118
répondent politiguement. Ils pourraient @ intervenlir au niveau des
propositions. Enfin 1l ne semndle pas onao“tun de remonter jusqgu'au
Président de la Republique pour la nominat on des Administrateurs. En
revanche, la nomination du Président du Con
trouve &tre . le  trait d'union entre 1e
publicue devrait ' relever de la compétence du Président de 1la
Républigue. Telle structure devrait conférer au Président du Conseil
d'Administration le prestige et l'autorite nécessaires.

l[l

Tutelles et l'entreprise

"fﬂm J')l'

En conclusion, un Administrateur *Eprésgn*’:t 1'Etat serait
nomme par le Chef du Département ayant les entreprises publiques dans
ses attributions sur une liste de 3 personnes @rezsée conjointement par
les départements de tutelles financiére et technigue et sur avis
conforme du CIC ministériel de pelitigue économigue. L'exigence d'avis
conforme répond au souci d’'objectivité de la nomination; le CIC gquli est
un organe de coordination des tutelles ayvant une vision plus neutre que
1a tutelle financiére ou la tutells technigque. -

f

Au demeurant, l1'Administrateur ainsi nommé représente plus les

différents departements qu‘rn département d2termine. ET compte tenu de
la multipliclité des tutelles. 1l serailt indidgué gue les Girectives ou
origntations a donner aux administrateurs fassent l'objet de
goncertacion au sein du.@IC..

Ainsi évitera-t-en Ie 3 £ . positions du Conseil
d!administration ey égard.a sk ‘ 5 g s des dépdrtaments

dont releveraient éventualleme:

- : .

Notons toutefols que valaples gue pour
les Administraceurs repreé n'importe gquelle
sntreprisse publigus. Elles po la dégsignotion des
représentants de 1'Etat dans

il d'Administration qui se.
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b. La_ ;eprésentation des usagers, des consommateurs et du secteur
privé au Conseil d'Administration d'une entreprise publigue

I 1

implicati zEemant public
dans le (Conseil d aisement se
conprendre si l'en ¢ Ul est un
gervice : publiic déc 1'apport des
pringipaux 1intéress gui concerne
tringlusion adu gect établissement
publig, elle ne pour f el e 1t& a la logique
commercisle; ce cul ne constitue pas 1la précsccupation du service
nubhlic, Telle représentation est en revanche envisageable dansg leg
sociétés -nationales. Mais pour eviter d'éventuels conflits d'interéts.
.;eLle repreésentation sp:alt aasures par deg 1institurtlons purement
professionnelles, tell gue JEswer oI R.o"ER Ce Ui concerne  les
acablissements publics, 3nuvvait Atre retenue la représentation des
lsagers. ou des consommateurs, c¢e tant gue 1la nature de 1l'établissement
s'v préte. Telle représentation gqui doit &tre plutdét symbolique ne
cevrait pas dépasser un certain seuil, s1'Etat devant rester le
rincipal responsable et partant = maitre prépondérant des
srestations bpubliques. Tel seuil peut @tre fixe au cinquiems du
“onseil. A défaut d'organisation de ces catdgories, les Administrateurs
les représentant pourraient &tre désicnes pagr les departements ayant la
protection des consommateurs et des usagers dans leurs attll utions.
Rappelons toutefols que la représentatioh des categories susdites ne
4 peut étre prévue gue par l'acte comstitutif, sgelon la nature de
i'etablissement public.

¢. Le Président du Conseil d'Administration

omme dit supra, celui-ci serait nommé par le President de la

Da
R&DpU blluue parmi les membres du Conseil. BT il seralt sans doute
nénéfique gue  le Président ne soit pas ressortissant d'un des
départements de tutelle. &
l ° ‘)
: 4. Le bureau du Conseil d'Administration
, Comme signalé supra, ce bureau pourrait domprendre le
Président efr 2. membres nommés par leurs pairs en raison de leur
gispondbilitéyet dontil’ au moins ne reagsortirait pas de la Fonction
Publigque.  Ll'insistance sur la disponibilité répond au soucli de
permetirs au Conuwll -de suivre de opraés la gestion guotidienne de
1'&ntren*159. [
Au demeurants le Conseil d‘Adm*nia*L“tlmn ce-;.;zalt le mandat
34 ponferer & l'équipes Mais dlores et d 1L v lieu de penser
lg repartitagn 'gﬂ'IE' lag membre secte y_: englobant 1les
differeats cervzces cn 1lentréprise. Des Erogatives devralent leur
étre reconnues, ‘gonteapntye .autres celledde 5'engueriy et d tenir tout
documesnt au ;nrormgL;on. De plus, la nécessité d'un bu Conseil
d'Administration: dans un établissement public Fu
danssune socigté nationale, Et 1l va de 8ol gque le T
mand&t du bureauy fevrait fixer aussl Une reémunerati
égard a L'ampleur des prestations attendues.
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L'étude precitée, partant du schéma de respongabilité du
‘Acministration devant 1 I unlics pour la gesation de
g2 publigue, preconisait oue ¢2 Consell soit dote de la
2 de nomination et de : on 4u D;r::Leu” GEneral,
rasponsanle davant 1lui. Toutefois Jouvernementales, an se
proponcant coatra’ un  schéma asé pour les sociétés
nagionales, ont de ce fait auss désignation du Directeur
Genéral par L1'Etat, méme dan ts publics. Toutefois,
les inconvénients générés
responsable des résultats de
dans 1¢., designationh du gesti1
LneEsures -pIESCIlEEBY'COHClt;OJdPRt
Genearal) et d'autre part par la 1l
Gaeneral tant devant son autorité de nominai
gevant ie Conseil d'Administration dont il e:
comMpetences par delégation (9), devralent ta;r,
gue la dégignalon du Directeur Général * const
procedés de l'exercice de la tutelle et dit chois
l1'une ces principales raisons des mauvaises perfo
“L«qu'lC¢ par la plupart des en:r_pr;ses publigues.
Dans l'hhypothese ol l'vn retisndrait l'option de mettre & charge du
Conseil d'Administration la responsabili%ée dJdes résultats de gestion
(voir supra), 1ld réforme ne pourrait se ' contenter de "epondnlle le
systame actu=sl de désignation du Directeur Général.
4

Dans ce& contexte, le Directeur Général peut &tre considére
comme l'un des moyens de réalisation des objectifs 4§ la disposition du
Conseil d'Administration. Celui-ci devrait, puisgu'il sera jugé sur les
reésnltats, #tre en mesure d'inkervenir dans leur choix ainsi que dans
la renonciation & leurs prestations. , '
EZt 81 pour les établissements publics l'on pBut admettre, a la limite,
une maitrise du processus de désignation du Directeur Général par
L'Etat sous réserve d'intervention minimale du Conseil d‘Adminlff"afloQ
compte tenu du caractere prononcé de service public et partant, de la
relativite cdes reésultats de gestion, 1l ne peut en aller de méme pour
les entites essentiellemeént économigues.
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aux deg)édtablissements

En consaquence, leg Directaurs Génér
publics peuvent etre nommés par le Président de la Repholl ue sur une
liste de 3 personnalités présentés par le Chef du Dépargement ayant les
n;rep"*ses publigues dans %es attributions st aprég avis du Conseil
‘Baministration. Ainsi donnerait-on au donseil d'Administration au
mnlns l'occasion ¢'intervention cau: la processus

Pour ce qgui est de la reyocation. et l'autorité de tutelle et
l'dpitiative de la deéecision;

le Consell d'Administration peuvepnt étre a

. nl S pom 4 e . ’ =
I'autorite d= . nominaticn’ restant évidemment compétente pour décider de
1¢ le chnoix @M Direct

la révocation. En Ce Hui concery ecreur @eneral des
5031¢tds nationales; ROUS reprenong la proposition de 1'stu préc¢icée

consistant & le faire &ﬁSlﬂr@f par le Conseil d'Acdministration.
(9] Voir les explications rapportées dang "1'etude de la rétorme des
cadre Jjuridigque et institutionnal'-rapoort

entreprises publigues-
final, aofit 1989, p.i59

2 L
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Ev ptiggu'ilo stagitc e choisgir un Chef 3% gerair indigue

guece choix s'opare -suite a8 une offre pul e Mol Au demegurant.

i2 sort duy Directeur Gensral ﬁﬁv::;t etre, cans 1l'unl comme dans L'aucre
38, lie a celul au Conseil d'Acministration

2. Les pouvoirs de la tutelle
et de dissolution du Consei

(D

g’ aamln;

&, Les crganes ce la regie

g L'éatude avoquée proposait le maintien, pour les réagies, du
pirect=sur, du comité consultatif et du principe de main mise directs du
Cher du <épartement de rattachement sur la réqie

Cependant, en vue de prevenir des abus, 11 est congavable de
faire dépendre 1'édiction d'un certain nombre d'actions de 1'avis dudit
comite. Ainsil en irait-1l de toute depense sxcédant un Cﬂftllﬂ seuil,
gy budget et a‘évnntueic projiets de cdeveloppsunent

De plus, 1l'on pourrait prévoir l'etablissemsent d'un rapport

1 L sur la situation générale e la regie. a smumeztre au Ministre
de attachement avec ampliations &4 d'autres départements impligques.
Enfin, pour pallier au risque de déf€rence &t surtoe nilr compte
A aractéere de sgervice' public de la regie, e pourralt
comprendre non seulement des représentan ‘es déepartements et services
interesses indiques dans le reglament éation mais encors quelques
ugagers nommés suivant le mode ref@enu pour la méme catégorie dans les
ataplissements publics.

:Dhn:

Le cadre juridique et institutionnel suggérait de donner

pouvoir au Consell des Ministres aur' re rommﬂndgguun du Ministre de
cutelle technigue, de suspendre pour 120 iourﬁuﬁles pouvelirs du Conseil
dladministration pour cause d'irregularité, malversatien ou carence
grave et de désigner un administrateur provisofre.

Compte teénu des options avancées supra, relativement aux

crganes intervenant dans * la désignation des administirateurs; tenant

compte aussl du rdle délibérant du Conseil des Ministres, il semble
Lnﬁifue ce: réserver ﬂette compétence au President de la 3épublique.

eur proposition des
choix du President de
ion dl'intervention de

Le1u1'ci ﬂxnrca*ait cnttn qupe enc

‘a Républlqun requ1tn a' unﬁ pav

deu¥ départemants  de tutelle £ d‘antre aa:t n fait gue le Président
désigne la"'Présidentidu Conseil d'Administration tandis gue les autres
Administrateurs sont deésignés soit par le Ministre ayant les
antreprises publigues.dans ses attributions soit par le Mindstre ayant
1z protection des CONSOMmaTtaunrs et des usagers . gans ses attributions.

Au demeurant, la méme autoritd peut dissoudre le, Conseil &

l'expiration du délai de 120 jours. .

IV. LE CADRE ET LES PRINCIPES DE GESTION
DE L'ENTREPRISE PUBLIQUE

tutionnelle telle gque
a elle =seule, &
une ponne desti 1011

1

La mise en placa d'une structure in
proposéa dans: les titres precedents ne |

garantir gue’ 188 folc iong 'et principes naces &
deg entreprifes publigques soient remplis at g
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Il faut 'aussi que les processus gui soutandent les relations ent
pouvoirs publics et des entreprises. et organisent les gilfifeé
fonctions, soixent @efinls et mis &n gsuvre. ?arml c2g procassus
grances catégories ont é&té identifiées par 1'Etude de la réit
sntreprises publigues au Rwanda-cadre Jjul 3 instituti
gavoir:, les "eontrats-plans" ou "eontr rior
ilorganigation et le c¢ontrdle financiers, Lle ATLCT fas
administratifs et de contréle. La mise en oeuvre de Ceg pr
sxigera  leur adaptation aux conditions particulicsres ade
sntreprise compte tenu de son statut juridigue, de sesg Misslions,
snvironfement Sconomigua et de sa gatuation finanecilére. Ta 8
conditions de cette mise en oeuvre gue 1les chaplires sSylv
'§gé5ent'titre g2 proposent d'examiner. Les propositions gqui ré
gg.¢et, examen sont inspirées a la Iois e conclusions de

=
-

preoahee dont elles constituent
les pavs gui ont précadé le nWANDA
entreprises publigues.

< Mo

oie de la réfo

oy

A. PLANS D'ENTREPRISE ET CONTRATS DE PLAN

1. Rappel des conclusions de
réarorme ces entreprises

tétude de la réforme des entréprises publiqu
juridigue et institutionnel-recommandait, aux £
performances des entreprises publjjques:

as awn RWAND
ins d'amelio

re les
érentes
. Lrois
prme des
onnel-a
mance'.
organes
acessus
chague
de son
ont les
ants du
sultent
1'étude

ment at par 1l'expeérience

rme ces

A-cadre
rer les

- la clarification des 1role et :e;pansabilités des instances

dirigeantes des antreprises ubl ques

_ ¢ ey

- la précision des objectifs assignes 3 Ci? entyeprises

- le renforcement de leur autonomie de g¢gestion et 1l'assouplissement
des mécanismes @8e la tutelle. €

L'accent était ainsi mis sur la nécessité d'amélioragion des rapports
sntre le Gouvernement et les entreprises o ues . Cetze amélioration
gevait passer par l'instauration d'une Y ac‘?elle entre les
deux partenaires négocides et conerétisde sous la formé d'un contrat-
plan issu, en c¢e qui concerne l'entreprise publifgue, du plan de
gevaloppement de cette derniere.

Quatre cobjectifs étalent visés par le contrat-plan: -

- élaborar un concessus entre les autoriréds de tutslle at les
agministrateure | de  l'entreprige sur le Dprojet dfavenir et les
plans & court, moyen et long termes pour llantreprise;

- permettre la responsabilisation gt la mobillisation deg cadres
décisionnaires de 1'entreprise; '

- assurer un moven approprié de supervision et cde pilotcage du
d'entrepriss aux au:o“Lt' e tutells;

3.
Y

=5

- glacifier et confirmer lés engagemen
1TETtat et inversament les engag
1t pptreprise.

projet

envers
envers

.

o b e




sprise

¢) l'@&nonce 4Gas principaux éléments de la culture de l'entraprisa ou
du Jvstéme de valeurs privilegleé par la sogisgté
r

@) Irfidentification des facteurs-clés de succes

a) le constat sur la situation actuelle de l'entreprise

f) la précision des axes stratégigues a favoriser pour une peériode de
long et moyen termes cétermineée

g) les gobjectifs globaux pour cette méme périods

(0
o
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1) les gbiectifs opérationnels pour la period ourt terme (1 an)

-

la programmation pour 1'année & venir accompagnee des budgets de

ressources (matérielles, humaines, financiéres) necessaires a

l'exécution éu plan.
Le contrat-plan devait étre préparé pa les instances diriligeantes de
'entreprise et negoclé pour uhe periode de 3 ans avec les autorités de
tutelle gue sont le Ministerq technique et le Mimistére des Finances.
11 est susceptible dlajustements annuels-sous forme de plans annuels
Vglissants®, Il ne devient exécutoire qu'aprés sa signature par le
Ministcére technique et le Président du Conseil d'administration de

‘entreprise s
2. Enrichissement des. conelusions de
1'etuda. par leg expériences etrangares ,

L'experience de c¢ertains pays oit les contrats ds plan ont été utilisés
e vue de l'amélioration des performances des entreprises publiques
permet lse pIELl sicng suivantes: i
~.L. Vocable de contrat-plan :
Oans les pays ou le terme de contrat-plan a eteé utiliseé (FRANCE,
SENEGAL, GAMBIE....)? celui-ci faisalt référence &  la planification
pationale et aux plans pluriannuels au sein desquels, 11 étalt senssg
s'insérer. Mals les imperfections de la planification nationale ont
fait <aque ' 1le contrat-‘comme partie du Plan National a perdu de sa
aiemification & tel point gu'actuesllement Le terme contrat-plan
s;gnif;e davantage un contrat basé 'sur le plan de développement de
! 5dt15plloe gu'un cohtrat pris 1T ] { C'est par
silleurs 1la méme reférence qui a

éa reforme
tucionnal

deg  2ntreprises publigques au R
c nt tente de

(p.177]) . Pour, tenir compte de

trouver une rerminologie appropriss, I jusgu' a pra: Inn'est pas
£ ] les ( ans le méme

iniforme et wvarie selon les pa

titut Intsinati
2 Jurddicues

cg-plans ¢ans les
|

P ————
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on tra;*plar spt é&galement connu sous le non de "cantrat
e M"contrat de programme", "contrat de periformance’, oll de
1§ : ce g 3 S

i'action™. Comme 12 = 1l
leg conclusions 2T
"contrat de per

le Gs2 gontrat-pl

-.2. Nature juridique du contrat-plan

En FRANCGS,

=
=

pa pratigue ces contrats-plans est la plus ancienne
felle remonte 1% annees 60) ., la nature juridigue du contrat-plan reste
vague et tres coatz versee, Certalins le rattachent au droit public et
dlautres au droat privé. Mals sans devolr entrer dans la controverse ni
chercher & determiner le caractére public ou “privé de <¢e genre
dlageord, 11 est . permis de se demander s'il s'agit réellement d'un
varitablel contrat. "Il zembls que, compte tenu du régime fixe par la
Lol pour 1es contrats-plans, ceux-ci doivent atre neidaeras comm= des
contrats administratifs. Cependant, l'expérience de tous les pays ou
128 contrats-plans ont &Até utilisés montre que les engagsments
contractuels gui en résultent ne sont Jjamails rigoureusement respectes.
Lls se bornent souvent a prevolr certaines solutions sans en garantir
Lvexécuticn, et ©on trouve generalement une app:o imation gui, quelle
cue soit  la volontée des parties dfaboutir a ces solutlions, ne permet
pas Ge leg considérer comme liées. Par ailleurs la nature contractuelle
de certaines clauses telles gque celles relatives a 1'ameénagement de la
fiscalité ou des contrdles, gui ne peuvent donner lieu gqu'a des mesures

législatives ou réglementaires, regte trés douteuse” (11) . Il semble
ainsi gue le contrat-plan est un document qui mangue de force
executolre pour etre considérse comme un veritable contrat.

s problémes d'exécution gue rencontre le contrat-plan et qui
1ui fou; perdre sa  force Juridigue, 1l n'en demeure paq Mmoins un
concept gui wvaut la peine d'étre appligué au RWANDA en raison de son

ropable suEliefficacité et 1la productivitd de entrepllses
publiques. ; - '

~ Le rapport de 1'étude de la réforme cdes entreprises publLuues au
¥4

HWANDA a recommande le contrat-plah comme instrument de gestion et de
contréle des entreprises publigues. 4
)
La recommandation a déja recu 1! an*nmeht das instances
gouvernemencales, les CIC Technigua et Ministériel de Politigue
deonomicua. Clest-dire que le contrat-plan est reconnu  comme une
s

nécessité gu'il convient d'institutionnaliser. Mad auparavant, il

convient de souligner 1le fait gque son efficacite, “en tant qu'acte

juridique regissant les rapports entre l'Etat et l'@éntreprise publigue.

déopulera non pas de son caragtére exécutolre, mails uniguement de la

ceule volonté (celle du Gouvernement en particulier) des parties. 51 le

Gouvernemsnt ne veut en fair® - 'gqu’une simple cdéclaration d'intention, le
2 (=1

contrat-plan risque d*%etre -inefficace’s volir ne parte de temnps et
d'énergie et tne gource de désenchantement des dirigsants dihntreprl es
publigues. L'illustration paria de ette inefficacité nous 88t
fournie par l'expeérience du 8SE L eul pays en développement a
disposer d'una longue sxpérienc iere de ntrats-plans (le
mécanisme des contrats-plans a fa '&T;Zl)d au SENEGAL en 18380).
Dans ce paye, l'Etat n'a jamais pu SeEg engagements fa?anc1ers 2

VOLVE, DProit public éconcmigue, 3e

(11) CEEACED ge LAUSADERE et P.DEL
ed .PARTS, Preécis DALLOZ, 1986, P£.230)
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tel point meme que, pour satisfsire les exigences de la Bangue Mondiale
|, Cans le cadre '@y 38 programme d'ajustement scruccurel (1987-1988)
gigalrt du raglemant de cette Wuestiol e cohdixic i emens ce la
deuxisne tranche, la Gouvernsmer ais a 4 ' rTan 2u derniar
sment pour satisfalre cette e: n decraetant unilaftéralemant 1a
Fevigion 4 sge =0 NeRTAaANTS spscifriéds dane 188
di1fferents 1 Eftat pouvalt préetendre avoir
rempls ss o 1t gue reduirs des montants
irrealistes. nodifics larsrala des chiffres violalt
€ principe st la 1ibre negociation des
sngagements nee du  SENEGAL met ainsi en
valeilr la caractere lement non contractuel Ges contrats-plans
au Latt. qgua le paltenalle dgominant peut les modifier uniliatéralement
s4ans’ gue cette violaticon des clauses du contrat solt susceptible d'étre
attaguss par voie d'une action judiciaire, Certes, l'on pourrait arguer
gue, meme si le contrat-plan n'a pas de dimension judiciaire, il n'est
pas pour autant dépourvu du caracters exécutoire dans ce sens gqu'une
3:"10n peuf e re offsrte a chague partie de ne pas ¥yécuter ses
13¢ cas de trupture du contrat par l'autre par 'ﬂ Mals ce
sal t le gouvernement méme =s'1ll ne respecte pas ses
propres engagement dispose d'un ensemble de sanctions unilatérales lui
permettant de contraindre l'entreprise publigue a honorer ges
sbligations de e¢ontrepartie. I1 s'agit notamment de la suspension de
ses pbligations envers l'entreprise publigue stipulees dans le contrat-
plan, dQu recours aux pouvbirs d'autorisation ou d'approbation des
gécisions 1importantes de l'gntreprise publique, les | remplacements des
representants du Gouvernement l&,c:,&nt au Conseil d'Administration de
ltentreprise, 1l1le licenciement ou 1la mutation des Cdirigeants de
l'entreprise publique,......

Bien plus et generalement, wune simple injonction de la part d'un
Ministre ou du  Président suffit a obliger l'entreprise publigue a
poursuivre 1' exécutlcn d"investissement litigieux,. gquand bien méme le
contrat autorise cetfe entreprise a la reporter (13).° :

Comme 1'efficacité des contrats-plans dépend de la sgeyle wolonté de

‘Ltat et des entreprises publigques, il esst absolumeilf) fécessaire que
ces contrats soient'réalistes. "“Au ieu de dresser des listes de
soultaits augsi eElaborées que coliteuses ot dépourvues de toute chance
d étre sulyies", YStat et les sntreprises publigues ne devrailent

‘encager’ qu'en tfonction des objectifs clairs et contrélables. Par
allleurs, ils gevraient pouvolr, lors de la négociation de contrats-
plan, wconcilier les exigences financieres des entreprises publiques
aven les contraintes’des : Finances Publigues. Ainsi il doit étre tenu

&
compte, dans les engagemsnts financiers @e .1'Btat, de la pauvreté
criante 4Gu pays, de .la. faiblesse des . systeémes budgétalres, de
1'inefficacitd des  organismes de contrdle des ministeres techniques et
financiers de tutelle®ainsi que de ..la noblesse de 1'engagement des
responsables politigiids en matiére de discipline financiere.

{12 afr

i'ameligcrat
g= Lraval‘
1989, D.48).

réle  dans
v,s, cdocuments
HINGTON, D.C,

]

{13) Veir pilerre GUISLAIN, op.cit.p.l12.
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ailleurs, le contrat-
ativement aux COBthlEo
ilera a e gque 1'Etat
traditionnels, un
:ech¢tahh ou performances de 1'ern
nombra de pays en développemant ol
({MAROC et 1INDE par exemplge).
souvent rétcicents a abandonnet les
préexistants. "De 1la sorte, lvk ci
effet s& sont surajoutées aux
- Bt pourtant,
egsentiel gu'ils remplace
nen gu'ils s'y ajoutent
assurer l'autonomie la pl
moyens a me e en oQsuvre a
convenus. Il préciseara abl
dont l'entreprise sera sxemptée.
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- Les contrainteg e service public ou ¢'intérédt général imposées

par 1'Etat a l'entreprise publiigue.

- Le 211 g8C de LYEE relativament & la reglemantation
economigue (taxaif. 28rs 15 A *;_‘Hwa sgectorlalls, 1WMPOLs,
shange...), aux moyens mater et lumains a mettrpera ia
cisposition ie l'antraprissa, aux augientations da gapical, aux
sibvantions d'exploitation et d'équipement, aux préts 8¢ garancies
de 1'Etat, au raglement des arriérés et au paiement rapide das
factures

5 Les acticons cque 1'BEtat devra entrevrendre pour réaliser ses
engaasiments, les responsables de ces actions au sein de
1'administration ainsl gue le calencdrier d'exécution

- Le programme d'investissement et le plan de financement de
l'entreprise DubILqJe

- Les contréles dont 1l'entreprise sera exempté et ceux auxguels elle
sera soumise.

- La procecdure d'évaluation des résultats atteints, d'ajustement et
de ravision du contrat-plan.

- Les mesures d'incitation et les sanctions d'inexécution des
angagements contractuels’

2.4, Les différents intervenants et leur responsabilité

L'é&laboration et la' gestidon du contrat-plan sont confiées a trois
antités organisationnelles: la Direction Geéenérale de l'entreprise, le
;gnseil d!'Administration et les autorités de tutellis technigue et

i a. La Direction Génerale

l La Direction  Générale Jjous Lle 1rile c¢lé dads le processus
d'élaboration et de gestion du comntrat-plan C'est ile qui, fixe,
moyennant approbation du Conseil d'Administrations 7 1a strategie de

'entrﬂpr‘se Elle fixe également les objectifs guantifiables gue
l'entreprise s'engage & atteindre et détermine les indicateurs de
performance gui lui permettent de mesurer le degré gdtatteinte ae s5es8
apbjectifs. Elle assiste le Conseil d'Administration dans la négociation
du contrat=plan et de ses ajUntemﬁnLS avec lea Ministeres de tutelle.
2lle gére enfin les, ecarts et établit uns évaluation periodigue des
réesultats de 1'entr eprise

Le réle de la Dlrectlon dans 1'élabo¥atic la™ gestion du

! contrat-plan apparalt alusl fondemental & tel p us dans les pays
sn deéveloppement, la médiocre performance des ent es publigues Iui
est en partie imputable. Il a été remarque en ef e leg dirfig=ants
des entreprises e parviennent pas a faire des projections de
performance matérielles et financiéres exacpes a mettre en place des
SVETemesappropriés e matiére de comptabil 'gtablissement Ges

ol et de circuits d'informations finagnciér AL NPE) . fette
SXDEr1ENCcE s non reussie de contrats-plang cans certainsg pEays en
lsveloppement indidie gque la mis= Bn place des contrats-plans Sl RWANDA
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lide & l'existence d'un solide programme de formation des
‘entreprises publigies. Elle egalamnent a
At des’ conditiems stricos: ] des Directeurs
assurer aux - une direction

B Le Consail d'Administration

Les respons ablm: as du Conse
conclusions de l'étude de la
RWANDA semb ent n'appeler

E‘Afml.;;tr‘ cion gul résultent des
zntrepr‘ ez publigues au
partlc;¢-4:e. En matiere

Ge gontrat-plan, comme en tout autre it La vie de l'entreprise
3ng4iqLc. le Consell d'Administration 1'anterlocuteur privilégiée de
1'Btat. Il traduit a cet effet la stre & sectorielle tracee par lie
couvernement dans la definition des but T missions de l’entrepllse et
en surveille la réalisation. Il 1Tej nte l'entreprise dans toute
négociation et garantit la bonne exé on des engagements contracteés
par elle. Le seul point sur leguel 1l drailt peut-2tre insister est

Administrateurs 1issus des

Ta composition de ce Conseil.
sdministrations publiques devraient
xpérience en matiere de gesticn

choisis en fonction de leur
de leur ewpérience du sscteur

f]'. ;‘

concarne [voir &tude précitée, p.l Le ?reF ident du Conseil
d'Administration devrait étre\ choil rmi les fonctionnaires autres
gue ceux du Ministéers de Tutelle afin L SNEE les mains librese dans
ces relations avec ce Ministére. Son oix devrait &tre justifié par

“estiqe lui permettant de

ces compéetences exceptionnelles et
s'assurer cue la direction met en 1
'entreprise.

’_,.
m

¢. Les autorités. de tut

Les autorités de tutelle représentant 1'Etat dans la négociation
dAas contrats-plan et an assurent le suivi Les responsabilités
découlant de cette mission raviennent, selon les conclusions de 1'étude
dont référence, au Ministére technigue et au Ministeére dds Finances. Il
zemble cependant «ue ce dédoublement des vesponsabilités preésente un
danger. Lorsque un contrat-plan est neqocie aveac le Ministere
technigque, il v a un grand risque gue lors de la négociation on ait pas
pris connaissance des autres contrats-plans et saggout de leurs
conségusnces financiéres. Par ailleurs, comme il n'y a! @ducune prise en
consideration Glooaln de ce que lea Gouvernemasnt peut se permettre de
faire, on doit s'attendre & ce gue les Ministeres technigues approuvent
pratigquemeant les propositions de l'entreprige. Il serait difficilement

ensable en eff gue ce soient les Ministeres techniques qui preannent
‘initiative de limiter la croissance ou les activites des entreprises

ous leur tutelle. Ils seraient au contraire les premiers & les inciter
prendre de l'expansion. C'est dire donc que la vraie négociation
risque de se faire au niveau du Ministére des Filnances, léyseul qui est

gL ey l..J?U ':‘

tﬁ

capable de prendre en compts de = ¢labale W‘ﬁnqeno¢e“ﬂa Liimpact
financlier des eontrats-plans. Une telle Dl\b@&ﬂ”@ ce néqbciaticn de
contrats-plans peut @&tre une source de ffa gt de malentendus
entre la Ministere techn ] F g ‘et les
dirigeants des entreprises lement des
rataras considérables par 2 Tenu des
risgues ge blocage du pr g gue peut
constityger la dédoublement indigug de
confliar la tutelle techniqg = ; de nagoaciation
- snavi dlexécution cdes contrats-plans) a@ un organisme central et
sulissant iNtdgre au Premier Ministere




. Fremier Ministeéere

coordonne et sxecute 3
pour rendre possibl rmo ~ion entre la politigue
1le, 1les ressources séde ] e Gouverhsment 2T lag
consolidees deg entre] et pour contraindre le Ministere
ances a respecter le = ier des pavements. L'exparience du
n matiere d'exécution & contrats-plans a montré gqu'un
faanisme central puissant cidé  a suivre 1'esxécution ¢ des
rontrats-plans peut contraindre 1 services du budget et du treEsor,
=s58ion ou ar persuasion, & respecter leurs endgagements en
alements et d'échéanges (15) Certes ce organisme, au
intégré au Ministére des Finances. Mals au RWANDA, compte
necessité d'éviter les contlits even:uels entre’ les
g tutelle et afin de renforcer led q il serait
de le mettre sous la tutelle du Premier Ainsi la
1ce entra le contrat-plan, la politique s CLO“lc_Le du Ministére
gue et la politigue budgétaire du Gouvernement pourrait étre
cauvegardée. Quant a la puissance de l'organisme en question gqui

srendrait le nom de Comité de négociation et de suivi des contrats-
sians, =lle pourra étre trouvée dans la composition méne de ce dernier.
A ce niveau, deux formules peuvent étre envisagées:

Uz

- Premier Ministre ou son Délégue, Président,

istras membres du CIC de politigue économique ou leurs
Tantce

J

(ne participAnt gu'ad la négociation et au
1 -~

b) Membre non permanent
l ‘entreprise 3 la marche ; de laguelle“ils

uivi du contrat-plan
soa; intéresseés):

L
(

- Le Dirpcteur Gantral de l'entreprise.

Cette formule aurait comme seul avantage d'utiliser les structures
aaministratives existantes. Elle aurait DOUr geul inconvénient
d'écarter éventuellement la représentation du Ministére technigue. Mails
cet inconvénient pourralt étre contourne en coffrant a. c@m Ministare une
représentation non-permanente, c¢e quil altérerait a1e1q1 peu
arructures actueslles des CIC Ministériels. - ‘

FORMULE N¢ 2 -

84 llon renonce @au recours au CIC . Ministériel de "palriii
£conomigue &t qu'on opte pour un Comité avac des strucc nouvell
la compesition suivante peurrait étre proposse.

;
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&) Membreas permanents

- Le Premier Ministre ou som Délégue. Président

- Le Ministre du Flan ou son Repkegentant

- Le Ministre des Finances ou son Represencant

= Le Ministre du Commerce gu Son Reprasentant

~ Le Chef du service de négociation et du suivi des contrats-plans
(Bervice & creéer au sein du Premier Ministére).

D) Membres non permanents:

*

r - Le Ministre ayant la tutelle technigque de 1l'entreprise publigue
s dans ses attributions ou son Représentant
-~ Le Prégident du Congseil d'Administration de l'entreprise
- L& Directeur General de l'entreprise
¢ - Le Directeur Financier de l'entreprise
- L& Directeur de l'Administration de l'Entrepri
: : - Le Directeur de l'expioitation de 1 en:reprlme.

guelle gue sera la formule choisi
e suivi des contrats-plans devra étre
Ministére. I1 aura pour tadche de préparer les dossiers technigues a
oumettre au Comite ainsi gue le rapport annuel sur l'exécution de la
y:i tigue des contrats-plans.

, un service de negociation et
I crée au sein du Premier

2.5. Sanction de 1l'inexécution du contrat-plan

-

[ a, A Ll'encontre’'de l'entreprise publique

| Le contiat-plan est un engagement antre L'Etat 8t
une eantreprise publicue. Cependait 2 {;izgﬁgzgguh

, S0Uligne 3 12 un  véritable engage EHn _Nnon-respect

. n'est pag SiuscepPihlé d'une action Judd ras 1l'onn peut

' concevolr fes sanctions Tormelles contre le: a gell'entraprise

=n cas d'inexecution des engagementd pris ¢ a entreprlse. Les
pouvoirs gue L'Efat exerce c¢e drpit ou d DEreprise en s=a
tualite de propridtaire sont suifiganme Lyl parneitea
gtintliger §ans Gevolr recourit aux i25  SANCTIONS
previes aux dirigeants de l'entraprise &

Les8 sSanctions légales dont seraient | 1'"encreprise et Ses
dirigsants pour CQUS‘ d'inexécution das g issus duw contriat-
plan seraient pour l'essentiel: -

1. la suspension des obligations 6u Gouvernement enyers l'entreprise
publigue, stipulées dans l2 contrat-plan,

2 le refus d'autorisation de l'emprunt et des invegtissements
noyveaux,

: 4 .

3. 18 refus de la garantie d'emprunt par Ie Ministre des FiNGEEes,

& el rafus d4d'aytorigation de toute acquisition  ou alignation
d'éguipenent ou 4'immeuble d'une valeur déterminée,

ia Kluspension , du Conseil d'Adminisctration pour une duree
n'excadant, pas 120 JouTrs, .

6. la d1fsolution du Conseil i'Adm;n;stgat;onﬁn,
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seéparemant ou cunulativement
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“es sanctions peuvent €tre
selon la gravite des manguements
& Ministre ayant 1a tutelle
riminée dans ses attributicons s
de negociation des contrats-plan
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IQUL de l'entreprise publigue
commandation du Comité de suivi
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reprig publique dispose toutefols d'un recours aupres du
l{LEtle qul jouera le réle d'arbitre entre les Minigteres ds
. 12 Comité de euivi et de négociation des contrats-plans et
prise publigus. Le Premier Ministre ne2 pourra toutefads pas
& sanction prise par le Ministre de tutelle lorsque 1la
1 on n'aura pasg abouti & mettre d'accord les parties en

GConflit.

+

h, A 1l'Encontre du Gouvernement

ml

si 1'BEtat est capable d'infliger les sanctions susviséees

l"entreprise publique, cette derniare regte par contre presqua
totalement dapourvue de moyens de contrainte pour obliger 1'EEBLt a
respacter s§e5 engagements issus du cnn*ru -plan. Les seules sanctions
Dossiblas a4 sa portée et gui peuvent étre rendues formelles par la loi
sont

1. La suspensiocn d'obligations de contrepartie

L'interruption de 1l'exécution des prestations au Gouvernement ou
au public

[ g%

3. Le report de l'exécution convenue d'un investissement.

conformes a la
impossibles du
"E“1r Lui periet
ihiigues en ecas aGe

Ces sanctions, bien gue pouvant
finglite deas contrets-plans, sont
point d= wvue politigue etant donne
@' imposer sa volonte auX dirigeants de

represalilles.

a . :ra?s—alans ne goit
pas 2 A 7 lag dirigeants des
2nts =35 DOUTLT A" & er ou Zagre infliger 3
) IF L aleu., o) raudralr chercher & stimnler les performances 4de ces
antreprisss par des mesures d'encouragement.

esures d'encouragement dans le cadre du contrat-plan

e
a g’
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-
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]
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Les mesures d'engouragement domnt gue on serontyce
liann direct avec “1¥s per“or“ances dea l'entrepriga.,
véhicylés Ppar ces mesur ‘devra etre relativement IWp
motiver sutfisamment la ﬁirectien gt le personnel de 1'ent
nesures congisteront en un systéme de primes annuelles cal
~éalisation des objectifs cu contrat-plan

Pour faire participer les travaille cessus de prépepation
t d'exécution @u contrat-plan, il sera ndigué d'octroyer les
rimes aussi bien a la direction aqu'a ersonnel. Ces primes

tribution pourr4a atre
oduction. Le montantc
agmentation du taux de
fective sera fonction
T

; ient calculées de la méme facon

Y, 3 1 raugmentationgde la' rentabilite
de la prams sera détermineé sur base
progic
o

i..l.

1
1vité @t personnel mais sa Cdistribution e
£flces réalises au cours cds l'sxayclce comp

g
-
t.
t: rt

Elles sont D»rononcees par .
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L1ON FINANCIERE ET LE CONTROLE INTERNE Em EXTERNE
SHED BE LA COMPTARILITE DE L'ENTREPRIS

L'étude de la réforme des entreprises publigues au RWANDA, cadre
Juricigue et institutionnel n'a pras dégagé. dans son rapport final. des
conclusions relatives a ltorganisation financiérse et au controle
interne et externe des Finances et de la Comptabilité des entr%prises

publiques.

Compte tTenu cependant du diagnostic posé et des options pliaes
dane le gens cu renforcement de l'autonomie da gestionn des entreprises
publigues, 11 convient de Ccégager des principes clairs et precis de
contrdle des finances de nature & assurer la conformité de la gesfion
te ces entreprises & 1'intérét de la collectivité nationale

options a prendre en matiér 'organisation financigre et de

nt étre fonction du degré de
™

\ =t
M
m

=
gontrdle Ifinancier et comptable d
lTautonomie de gestion accordee a l'e
i =
L
,

&

1k treprise. Relativement a cette
autonomie. éeux grandes distinction ont €té opérées dans le rapport
cigal de l'étude susvisgéde entre les établissements publics
administratifs et les régiles d'une part et les sociétés naticnales

d'autre part.

i Grcaniqatlon et contrdle financiers des
tablissements publics ef deg regis

Les etablissements publics admindstratifs cont eté definis comnme
des  personnes morales de droit public ayant Ul patrimoine propre
Jjouissant de dotations budgetaires sans capital-actions ni
marticipation privée (16) tandis «que les régieg seralent plutdt des
services ministériels jouissant d'une relative autonomie £financieze et
technigue &t non de gestion (17)

pa: surcrolt les régies, ne
idgetaires,  L'autonomlies de
cadre organigacionnel |
plus gerre’ ezZelce par 1l'Etat

O
e
n
3

e

Bulsgue l'étab égie ne Bilrent 1l'essentiel
de leurs ressources = tigques, . led principes de
leur crganisation i ar = & apparentes & ceux régissant
L'mr:an;sahlun f:ﬂdhClélE d= l'adminisTtratiaon cenctrale. Aussi,
i'organisation financgiere et comptable de ges lorganismes, sauf
dérogations epéciale8® portées dans les actes de DYeuwr c¢reation et

1f£ié par la mnature particuliére de leurs actiVités, devrait
réglement sur la comptabilité publique (Décret~lgi ne 23/79
1978 sur la comptabilité pub;1~we). .

C'aest dire donc que les fins
regies seront gerédes en princ
comprtabilité publique et & celle
devaneo regir les entreprises publ
(L&) Btmae de la refagme des e
juridigue et institutionnel, rapx




cependal certainsg ces organismes
titre su 1es  act commerciales
11 faudra sident a République la
r, s1 le gentir, aux reégles de la
i@ en f£i générales et particulléres
rganisation

reagles seront celles

[=

1

[}

la présentation cu budget;
la comptabilité;
1a reddition dss comptes;
Aux situtations et rapports

o
W

1
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1.2 Contrdle financier et comptable

Ce contrdle a revétir essentiellement deux formes= le contrdle a
priori ayvant un caractére préventif et le contrdle a postériori portant
sur les résultats, -

Le coptrdle & priori va revétir la forme d'une tutelle financiere
sur les décisions ayant une incidence gur le§ fimances
Elle se présentera sous deux formes principales

o

\ppropatien prealabl
& Ministre

lnanances .
r

l—v1 )...J r;-

- - -

galable les

o
o

~ lag bucoec {
- les invest .
- la canstru immeublas

- les tarifs

- 1l'emprunt

- le rapport de g¢estion ou comptes &'exécutien du budget.

tenu ¢ peut trainer cette
autoris sage prévoi: un
au-de 1'autgorité de tutelle
ree comAe coruaise e plein roit. Aussi, n délai de 45
L sembl i SLre propose
b. Autofisation de 1'engagement :  dépenses et des décisions
budam?1 res modificatives par l& Contrdleur financier affecté
auprés cde l'établissement public ou de la Régie et dEpendant
du Département deg Finances

L'absence de mécani contrdle igterne de
1'utilisation conforme, & 1'% fonds néib a la
disposition =5 établissemsnt régies est 1'un des
polnte falbles de la gestion de
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“ette utilisation a eté laissée a la seule discrétion de la direction
étant entendu que le contrdle confié au Conseil 4d'Administration ou au
Comite de gestion (cas des régies) est souvent ladche et peu
attentionné. De 1a résultent toutes les dilapidations des deniers
ublics dont se rendenc souvent coupables les Directeurs des

M 'TH
-t
g' &
== o
=]

ssements publics et des régies (18).

Etant donne gu'aucune distinction n'est faite entre la
gualité d'Crdonnateur et de Comptable dans les établissements publics
et les Regies et gu'aucune recommandation y relative nt'a été faite par
l'etude de la réforme des entreprises publiques, il s'impose de mettre
n place des mécanismes garantissant, de fagon permanente et de maniére
entinue, le respect des régles et procédures budgétaires. La
soumission de certaines décisions financiéres a 1ltautorisation
prealable d'un Contrdéleur financier affecté auprés de 1l'établissement
public ou de la régie paralt mieux répondre a cette préoccupation.
Certes, elle emporte une limitation & 1l'autonomie de gestion de
l'organisme ainsi contrdélé. Mals lorsque l'on considére la nature de

ﬂl"Dl

—

SR8 ressources composées presque, exclusivement de subventions de
1'Etat, l'on comprend aisément que ce dernier est fondé pour en
contrdler, de trés prés et a chague instant, 1l'utilisation.

Le Contrdleur financier aura ainsi pour attributions:

a) L'auterisation des dépenges engacgées matérlalisée par son visa
dont dﬁVLOlf Btre obligatoirement revétues toutes les decisions de
la direction emportant engagement d'une dépense.

» L'approbation des virements de c<rédits entre chapitres et de
i'imputation des dépenses de 1l'exercice clos sur les creédits de
1'exarcice courant et de facon générale 'des décisions budgétaires
R lcatives

Subsidiairement & ces missions de Contrdleur ' financier, il
pourra servir de téte de pont entre la direction’'des entreprises
publiques et 1'établissement public ou la régie. JI1 fera ainsi
regulisgrement rapport a ladite direction sBur le respect, par
llorganisme auprés duguel il est affecté, de la réglementation relative

rc 3 la réforme et & la vente du matériel et des matieres en
ditions de recrutement et de rémunération du personnel y
avantages en nature, aux modalités de recouvrement des

de remboursement des frais de mission.

mﬁme il adressera périodiquement & la méme direction des
iodigues ‘Sur les activités et sur la sitwation financiere
me gu'il contrdle.’ Enfin, il pourra formuler, a la demande
direction, éges avis motivés sur les programmes
ements et les prévisions hudgétaires.

De
eri
n11ls

o

m @ I;’ *U

of cri oM
o
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1.2.2. Le contréle & postériori

ériori va consister en contrdéles administratif,
rlementaire. Il sera exercé par des organismes

o
DAY
sement public ou la régie contrdlée.

§) Voir Etude de la réforme des entreprises publiques au RWANDA-cadre
stitutionnel et juridique, p.134 et suit.
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Y .‘.
a. Le contrdle administratif
Le contré'e administratif des finances et de 1la comptabiliteé
BBrA gXerce par 1a Direction des entreprices publiques du Ministérs des
Finances qui sera institué "Contréleur financier et comptable”.

L'étude de 1la réforme des entreprises publiques au RWANDA-cadre
uridi cte et institutionnel-avait recommandé de confier ce contrdle aux

Somnmlssgalres aux comptes. Mals compte tenu des manqguements notoires a
leur m;:slon dont e sont rendus coupables les commissaires aux comptes
des tablissements publics (19) considération faite également de

1‘1m9035¢31¢;te de rendre plus efficace leur contrdle lorsgu'ils ne
peuvent pas se prononcer sur l'opportunité des dépenses engagées, le
consultant de 1'étude estime que la création d'un commissariat aux
comptes auprés des établissementsy publics et des régies constituerait
une muitiplication presgue inutile des organismes de contrdle.

Par ailleurs, l'affectation d'un Contrdleur permanent des
dépenses engagées auprés de 1'établissement ou de la régie, couplée
avec le contrdle a postériori de 1la direction des entreprises
DubTiqves, peuvent garantir suffisamment la gestion rationnelle des

£880Urces mises a la disposition de ces organismes et justifient ainsi
1‘1 wtilité du contrdle par les commissaires aux comptes.

Pour le reste, le contréle admlnlstratlf a postériori sera

effectué dans les mémes conditions et selon les mémes procédures que
Cel'es nrevues par les lois et réglements en vigueur sur la
comptabilité publique.
Y. Lo g@mMicdles jnridieticonired
Le contrdle juridictionnel sera exercé par la Cour des comptes.
fais &tant donnd que ladite cour ne juge que les comptes des comptables
‘bllC et que dans les etablissements publics, il n'est pras fait de
d; Linction entre les Ordonnateurs et les Comptanl,., l’utiliqafion du

terme juridictionnel est abusif. Par contréle juridictionnel, l'on
entendra uniquement le contrdle de nature administrative effectué par
la Cour cCes comptes. Il sera effectué au nom du Parlement dans les
mémes conditions et selon les mémes proceédures que celles prévues par
les art.56 et 57 de la Loi du 23 février 1963 relatifs aux compétences
de la Cour des comptes.

c. Le contrdle parlementaire

: Le pouveoir 1législatif devra exercer en vertu de la Constitution
| et des lois qu'il pourra creer, un contrdle permanent sur 1'exécution

Ges budgets des établissements publics et des régies. Ce contréle est
: Jjustifie par le fait que ces organismes bénéficient des subventions de
' 1'Etat. '

Etant donné que 1'Assemblée Nationale dispose du pouvoir
souveérain de legiférer en toute matiére, il lui reviendra de préciser
| les modalités du contrdle des finances des établissements publics et

des regieg qu'il entend effectuer.

| (1%) Cfr Etude de la réforme des entreprises publiques au Rwanda-cadre
juridicue et institutionnel-. p.142- 14:.

|




2. Organisation financiére et contréle financier
et comptables des sociétés nationales

(BN

<.1. Rappel des conclusions de 1°

D

tudes

L'étude de 1a réforme des entreprises publiques au Rwanda-cadre
juridigue et institutionnel-a recommandé de limiter au strict minimum
les controles & priori de quelgue nature qu'ils socient. y compris les
controles financiers qul s'exercent sur les sociétés nationales et de
rentorcer les contrdles postériori. C'est dire que l'option de base
a4lnsl prise va dans le sens de l'affermissement de 1'autonomie de
gestion de ces entreprises publiques. Elle est justifiée par le fait
que les sociétés nationales tirent l'essentiel de leurs ressources de
leur activité propre et qu'elles sont tributaires de la conjoncture
economigue étant donné qu'elles doivent opérer dans un milieu
concurrentiel. Elle se traduit enfin par 1'allégement veire 1la
suppression, a l'avantage des sociétés nationales, des contraintes du
aroit <financier gque vreprésentent les diverses réglementations de 1la
depense et de la recette publiques dont l'application est ¢généralement
source de lourdeur et de rigidité souvent reprochees au reéaime
Lillallceer des etablissements publics au RWANDA.

o B

2.2. Organisation financiere

m
o

Pour permettre une grande souplesse de fonctionnement des sociétés
nationales, il faudra que les organes de gestion aient la maitrise de
la gestion financiere et 1la responsabilité compléte de 1la gestion
comptable. Ainsi en matiére financiére, le Directeur de l'entreprise
pourra décider 1librement, sous réserve des compétences du Conseil
d'Aéministration, deg opérations de recettes et de dépenses. Les
Gépenses qu'll ordonnera ne seront soumises a aucun contrdle de
reqularité ou d'opportunité.

La suppression de la tutelle financiére ne dispensera toutefois
pas l'entreprigse de tout contrdle des opérations . de recettes et de
dépenses. Ce contrdle sera interne et organisé par l'entreprise elle-
mame qgui devra obligatoirement creéer en son sein un service financier
chargé d&'assurer la régularité des opérations financiéres. Ce service
fonctioniera sous la responsabhilité directe du Directeur Genéral et ne
gera assuijetti ni au pouvoilr hiérarchigue du Ministre des Finances. ni
& la juridiction de la Cour des comptes.,

En matiére comptable, les sociétés nationales seront soumises aux
régles de la couwptabilité commerciale et non a celles de la
comptabilité publigle.

La ©présentation des écritures sera effectuée de maniere a
permettle une appreciation aussi précise gque possible de la rentabilite
i loitation de la société. Elle ne sera rédulra pas aux trois
enédraux (compte d'exploitation, compte de pertes et profits,
is impliguera obligatoirement la tenue d'une comptabilite
e portant description plus affinée des activites selon leur

3

2.3. Contrdle financier et comptable

2.5 Controle A priovi
-~
%
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En ce qui concerne le controle a priori des finances des
sociétés nationales, l'étude de la réforme des entreprises publiques au
RWANDA avait recommandé que certaines de01Q1 ons & incidence financiere
de grande importance soient autorisees par la tutelle. Il s'agissait
précisément de:

- le budget annuel d'investissement et ce fonctionnement;

- l'acqguisition ou 1l'aliénation d'équipement ou d'immeudble en
considération d'une somme supérieure a un montant déterminég;

- la prise de participation financieére;

- 1l'emprunt d'un montant détermine.

Si l'on accepte cependant le principe selon lequel 1la tutelle
financiére ne porte que sur les décisions ayant une incidence sur lies
finances publiques et si l'on reconnait «que les finances des sociétés
nationales ne grévent pas, sauf en cas de circonstances
exceptionnelles, 1le budget de 1'Etat, l1'gn devrait par vele de
conséquence préconiser la suppression du contrdle financier & priori a
exercer par les autorités de tutelle. Il semble qul le droit de Esgafy
de ces autorités sur les décisions prérappelées qui ne s'exerce que
lors de la négociation des contrats-plans et lorsque la mise en oeuvre
de ces derniers nécessite des financements supplémentaires dégageés sur
le budget de 1'Etat. Un tel contrdle est occasionnel et ne peut guere
étre institutionnalisé.

Mais en supprimant tous les contrdles a priori, il faut en méme
temps renforcer 1le contrdle a postériori pour prévenir les
malversations financiéres, étant entendu gqu'une société nationale est

tout de méme une propriété de l'Etat.

2.3.2. Contrdle a postériori

A la Gifférence des établissements publics et des régies, le
contrdle A& poqtériori dans les sociétés naticnales sera plus un
contrdle de gestion qu'un contrdle purement financier et comptable. Il
c'agira das lors d'une appréciation portée moins sur les décisions
prises que sur les résultats obtenus et globalement consicdéreés.

Ce contrdle sera effectué par plusieurs organismes de nature
différente= 1'administration, le collége des commissaires aux comptes,
la Cour des comptes et le Parlement.

a) Le contrdle par 1'administration

Ce controéle sera effectué par les aqents du Ministére des Finances
et plus particulierement ceux de la Direction des Entreprises
publiques dénommée "contrdéleur financier".

Ce contrdle portera non pas tant sur la régularité budgétaire des
décisions des dirigeants des sociétés nationales que sur leur
opportunité économique. Le Contrdleur financier jouera ainsi le
roéle de Conseiller, cherchant moins a censurer des irrégularités
ou erreurs d'orientation gu'a inciter par ses recommandations aux
challgements de méthodes nécessaires.
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L'analyse des résultats financierg ne sera donc pas percue comme une

Iin en soi mai

dz toute la ge

s plutdt comme un moven a travers lequel 1'appréciation
stlon 4dluhe socidte nationaie pourra étre portee.

Le contrdle de la direction des entreprises publiques pourra étre
effectue soit ponctuellement soit de facon continue. Ladite
direction conserve toutefois 1la faculté de déterminer la maniére
dont elle entend mener son contr8ile. | Els pourra par exemple se
faire représenter, par un Contréleur qu'il désicnera et affectera
auprés de chaque société contrdlée. Le Contrdleur financier
exXercera les attributions suivantes:

- suivi des activités et contréle permanent de la gestion
financiére des sociétés nationales;

- avis nmotivé sur les programmes d'investissemment et les
‘projets de comptes (budgets) prévisionnels préalablement a
leur présentation au Conseil 4! administration;

- établ

is ent des rapports périodigues sur les activités et
sur la

sem
situation financieére de l'entreprise;

- élaboration des directives en matiéres de contrdole externe;

- exploitation des rapports des commissaires aux comptes, de
proces-verbaux des conseils d'administration et des état
financiers;

]

i

- Giagnostic et élaboration de pProgrammes de redressement des
sociétés nationales;

- appui aux sociétés nationales dans la préparation des
contrats-plans;

= aviF Far 1% prejers de création, de transformation et de
cession des sociétés nationales;

- avis sul les demandes d'avals.

En vue de realiser sa mission, le Contrdleur financier ou son

representant aura ‘tout pouvoir d'investigation sur piéces et sur place

P
[N

pourra exiger communication de tous documents ou rapports

intéressant la gestion de la société.

Il pourra assister avec voix consultative aux séances du Conseil

l'administration et y présenter les observations que les délibérations
apvpeleront de sa part.

Il recevra obligatoirement communication quinze jours au moins

avant la séance du Conseil d'administration oU ils d&oivent étre
examinéds les dosgssiers concernant:

comptes d'exercices, bilan et inventaires annuels;
mprunts, demandes d'ouverture de crédits et avances;
q*_ynatloﬂq et constructions d'immeubles;
décisions d'ordre général concernant le personnel de
SQcC ;ete
pl)jehs de transformations, .e fusion avec d'autres
tés ou de prise da part1c1oatlon dans d'autres socié

i
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I1 recevra également copies ' du procés-verbal des séances et
délibérations du Conseil 4! admlnistration et du rapport annuel des
commissaires aux comptes .

Le Contrdéleur flnancier,'tout.comme le Conseil dfadministfation,
pourra, en cas de “nécessité, ordonner un audit de la société par un
cabinet d'audit spécialisé. 5 ; '

b) Le contrbdle par les commissaires aux comptes

Les commissaires aux comptes auront pour rdle de vérifier la
régularité des écritures et de certifier leur sincérité. 1Ils geront
nommés par le Ministre des Finances ' qui déterminera leur nombre, la
durée de leur mandat ainsi que leur rémunération. Ils feront au moins
une fois par an rapport sur leur mlssion au Ministre des Finances. Une
copie du rapport sera communiqué- -au Conseil d'administration et a la
direction des entreprises publiques._- e '

Les pouvoirs ~des commissaires aux comptes ainsi -.que’ leurs
responsabilités seront réglés selon .la Loi n° 06/1988 du 12 février
1988 portant organisation des sociétés commerciales. 3

I

A la différence des - établissements ' publics administratifs, le
contréle des commissaires’  aux comptes dans les sociétés nationales
n'‘est pas superflu dans ce sens qu'il ne fait pas double emploi avec le
contrdle de 1la direction  des entreprises publiques qui, l'avons-nous
souligné, sera un contrdle - économique et financier portant
essentiellement sur l'opportunité des décisions.

c) Le contrble par‘;a.Cour des comptes

Le contrdle de la.  Cour des comptes ne sera pas un contréle
juridictionnel mais un contrdle. de nature administrative étant donné
"que les sociétés nationales - ne seront 'pas pourvues d'un comptable
public.. i . i ' L

Il sera organisé de la méme maniére que par le passé. Toutefois,
pour rendre effectif ce contrdle caractérisé actuellement par des
retards considérables, il faudra absolument renforcer les moyens de la
Cour des comptes. Cette cours devrait pouvoir disposer d'un personnel
compétent et en nombre suffisant benef1c1ant d'une grande expérience en
matiére d'expertise comptable.

d) Le contrdle parlementaire .

Le contrdle parlementaire des finances des sociétés nationales
sera justifié par —le fait que- les sociétés nationales seront
constituées grace a des capitaux publics dont il faudra politiquement
garantir une bonne utilisation. Par ailleurs, ces socilétés pourront
bénéficier de subventions étatiques et leur utilisation ne devrait pas
échapper au contrdle de l'Assemblée Nationale.

Il sera exercé selon les modalités gie le pouvoir législatif
établira par voie d'une Loi. -

J"
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C. Les sanctions des ordganes administratifs et de contréle

1. Les sanctions des organes administratifs

1.1. Les sanctions des organes administratifs des
etablissements pUblle et des sociétés nationales
Daneg l'exercice de leurs fonctions, les dirigeants des
entreprises publiques peuvent encourir une responsabilité politique et

penale.
1.1.1. Sanctions politiques

Les dirigeants des é&tablissements publics et des sociétés

nationales devraient 8tre considérés commes des mandataires de 1'Etat
et ils le seront effectivement parce qu'ils auront & gérer en son nom
des organismes qui lui appartiennent. Dés lors, leurs manguements,
seront sanctionnés politicquement.

a) Sanctions & 1l'encontre du conseil d'administration:

Les sanctions dont serait = passible le Conseil
d'administration sont selon, la gravité des manquements:

- la suspension pour une dureé n' excédant pas 120 jours

- la dissolution du conseil 4 administration,

- la démission dliieffice d'un membre du conseil
d'adminlstratlon.

Ces sanctions seront prononcées unilatéralement par le
Mihlstre avant la tutelle technique de 1° établissement public ou de la
soclete nationale dang ses attributions. Elles sont portées a la
connaissance du Premier Ministre qui peut, en cas de recours du Congeil
d'administration, organiser une procédure de conciliation entre le
Ministre de tUCELle et le Conseil d'administration incriminé.

Les sanctions prises & 1l'encontre du Conseil d'administration
ou d'un de ses membres sont susceptibles de recours en annulation formé
cevant le Conseil Ad'Etat. Le recours juridictionnel ne pourra toutefois
ETre exercé qu'aprés épuisement de la procedure conciliatoire.

Les sanctions de dissolution du conseil d'administration et ce
démission d'office du Président du Conseil d'administration seront
>rononcés par le Président de la République aprés délibération du
onseil du Gouvernement.

o]

‘@

es sanciions de suspension et de démission d'office d'un membre
du Conseil d'administration autre que le Président seront prononcaées
par le Chef du Département ayvant les entre prises publigues dans es
attributions. Elles seront portées a la connaissance du Premier
Ministre cul pourra, en cas de  recours formé devant lui par les
intéresses, organiser une procédure de conciliation entre le Ministre
ayant pris la sanction et l'organe ou la personne sanctionnée.

nL-l

Les sanctions prises & l'encontre du Conseil d'administration ou
d'un de ses membres sont susceptibles de recours en annulation formé
devant le Conseil d'Etat. Le recours juridictionnel contre les
sanctions prises par le Chef. cdu Département ayvant les entreprises
Publigues dans ses attributions ne pourra toutefois 8tre exercé
gu'aprgs épulsement de la procédure conciliatoire.
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D) Sanctions i l'encontre du Directeur G2néral

Etant donné que le Directeur Général exercera un mandat lui
confié par le Conseil d'administration, il ne pourra pas encourir une
responsabilité politigue, mais plutdt administrative. Dans ce cas, les
ganctlions qu'il pourra encourir sont des sanctions administratives

reglées selon le régime disciplinaire des agents cde l'Etat.

1.1.2. Sanctions civiles

Dlun Sebact palnt de vue juridigue, rien ne s'opposerait a ce
qu'il soit demandé a un dirigeant Ad'entreprise publique réparation pour
les dommages qu'il aurait pu causer par sa négligence ou sa mauvaise
gestion. Cette responsabilité qui pourrait étre mise en cause par
l'établissement public ou la société nationale eux-mémes s'apprécierait
alors sur les bases du droit commun, sans que puisse jouer par
conséquent la distinction entre faute personnelle et faute de service
(20).

La mise en oeuvre des sanctions civiles pourrait cependant se
heurtcer & des difficultés insurmontables. Effectivement si 1'on
consicdere les dirigeants des entreprises publigques comme des
mandataires de 1'Etat, ils ne sauraient guere étre rendus civilement
responsables d'actions qui leur ont été souvent dictés par les pouvoirs
publics.

. 3. Sanctiong pénales .

Les dirigeants des établissemtns publics et des sociétés
nationales qui se rendront coupables des infractions définies et _
sanctionnées par la législation pénale tels due le détournementdes 3
fonds publics et la concussion pourront é&tre poursuivis pénalement et J
passibles de sanctions prévues par la méme législation.

En matiére pénale, mieux qu'en matiére civile, les éléments du
cgélit sont faciles & circonscrire et permettent d'établir 1la
responsabilité personnelle des dirigeants.

Les poursuites seront engagées par le Ministére Public agissant au
10 de 1'Etat. Il sera saisi soit par le Ministere des Finances, spit
par le Président/du Conseil d'administration.

Borsque les poursuites seront engagées & 1'encontre d'un dirigeant
d'un établissement public ou d'une société nationale qui se sera rendu
coupable d'un  détournement ou d'une concussion, l'établissement public
ou la société nationale devra se constituer partie civile.

2. Les sanctions des organes administratifs des régies

Etant cdonné que la régie est un service ministériel qui est placé .
sous  l'autorité du Ministre, ses dirigeants ne peuvent encourir de \

sanction politiques. Leur responsabilité sera essentiellement de nature
disciplinaire. Mais la sanction disciplinaire d'une faute n'exclut pas ]
les sanctions civiles et+pénales.

2.1. Sanction disciplinaire

La responsabilité disciplinaire sera mise en jeu par l'autorité
nantie cu pouvoir de nomination, soit de son initiative, soit sur




proposition du Ministre sous l'autorité duquel est placée la régie dont
le dirigeant est incriminé.

Z.2. Sanctions civiles et pénales

Ces sanctions seront infligées de la méme maniére agu'a l'encontre
des dirlgeants des établissements publiceg et des socilétés nationales.
2.32. Leg sanctions des organes de contrdle

Les seules organes de contrdle pouvant mettre en jeu leur
responsabilité sont les organes administratifs (Contrdleurs financiers)

et les commissalres aux comptes. A
Les . Contréleurs financiers pourront encourir des sanctions
sciplinaires telles que prévues par le statut général des agents de

dinc
1'Etat et le statut des agents de 1'Administration Centrale.

Les Commissaires aux comptes sercont’ soumis quant a leur
responsabilité qui est en principe de nature pénale, au droit commun
des sociétés commerciales. .

(z0) BE.JEANNEAU, Droit des services publics et des entreprises
nationales, Paris, Dalloz, 1984, pv536
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