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RESUME

En dépit de I’existence d’un systeme de contrdle interne et externe, I’efficacité qui
devrait logiquement s’attacher aux résultats des controles n’est pas toujours a la mesure du
role qui est le leur dans le fonctionnement de I’Administration guinéenne. La comparaison
entre les bases formelles du contréle d’une part, les résultats et les conditions de son exercice
de Iautre, traduit un décalage peu élogieux et une disproportion accentuée entre les uns et les
autres. En conséquence, I’Administration est largement en retrait, par son défaut d’initiative
dans la conception et son relachement dans I’exécution. A force d’étre évoquée, la formule
tend a devenir une clause de style dans les rapports d’experts.

Les différentes formes de contrdle étudiées, qu’il s’agisse des contréles administratifs,
financiers et juridictionnels, péchent plus par leur résultats que par leurs conceptions et leurs
définitions intrinseques. Leur fonctionnement n’a pas permis a I’Administration publique de
se hisser au diapason des Administrations modernes. C’est pourquoi, le vrai probléme de
I’Administration en Guinée, n’est pas celui de I’existence ou non des institutions de contréle,
mais de leur efficacité et de leur efficience pour atteindre les finalités escomptées.

Force est de constater, que I’arsenal juridique mis en place pour assurer une certaine
efficacité administrative directement liée a I’intérét du service, est demeuré platonique. Dans
cette logique, on aboutit a une Administration fondée sur la négation méme du service public.
C’est pourquoi, la Guinée a de facon récurrente été incapable d’édifier une Administration
respectueuse des droits des citoyens et de maintenir une gestion administrative saine,
indispensable pour le développement. Pire, on n’hésite pas a sacrifier la déontologie et
I’éthique sur I’autel du gain facile.

De nos jours, des efforts tant normatifs et institutionnels sont déployeés, dans le cadre
des réformes qui s’inscrivent dans la redynamisation des moyens de contrdle pour une bonne
gouvernance financiére et administrative. Toutefois, ces progres sont loin d’assouvir la soif
des citoyens dans ce domaine et le bout du tunnel n’est pas encore visible.
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« Je suis inquiet pour la société guinéenne qui se construit sur I’écrasement des petits par les
puissants, sur le mépris du pauvre et du faible, sur I’habileté des mauvais intendants de la
chose publique. Sur la vénalité et la corruption de I’Administration et des Institutions
Républicaines, le totalitarisme des médias d’Etat, dont la démagogie et les méthodes de
conditionnement mental sont utilisés pour abuser I’opinion publique, manipuler les esprits,
donnent I’impression d’un viol collectif des consciences et d’une grave confiscation des
libertés et de la pensée ».
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INTRODUCTION GENERALE



Le controle de I’Administration est le reflet d’une inflexion plus générale des

représentations relatives a I’Administration. Au postulat du bien-fondé dont bénéficiait la
gestion publique, parée du sceau de I’intérét général, a succédé la conviction que
I’ Administration est tenue aujourd’hui de rendre des comptes de ses faits et gestes, de se
soumettre au jugement critique du public. Perdant ainsi le privilege de I’infaillibilité, elle est
sommée d’apporter la démonstration tangible de I’efficacité de ses actions®. L’ Administration
publique guinéenne n’échappe pas a cette évolution des choses. C’est pourquoi cette exigence
de contr6le embrasse aujourd’hui toutes les facettes de I’activité administrative en Guinee
d’ou la conception générale de ce theme : « Le contréle de I’Administration, contribution a
une bonne gouvernance en Guinée ». A cet effet, « La société a le droit de demander compte
a tout agent public de son Administration ». Ce texte de I’article 15 de la Déclaration des
droits de I’Homme et du citoyen de 1789 constitue I’un des axiomes de base du contrdle de
toute Administration publique. Le controle de I’Administration, qu’il soit de type
juridictionnel, administratif, financier, politique ou parlementaire, constitue dans tout systéeme
politique « la pierre d’angle de I’édifice légal qui soutient I’action de I’Etat »2. Une telle
perspective exige au préalable la précision des termes du sujet.

! Le théme du contréle de I’Administration, ce qui n’étonnera guére était largement absent de la présentation du
droit administratif que donnent les auteurs du XI1Xe siecle. F. LAFERRIERE, en 1860 nous parait parfaitement
représentatif d’une telle attitude : le terme de « contrdle » ne figure méme pas a la table alphabétique de son
ouvrage. La seule mention peut étre trouvée sous la plume de DUCROCQ. Deés la fin du siécle, le Doyen
HAURIOU insiste sur I’'importance que revétent les aspects non-juridictionnels du contrdle de I’ Administration :
le contrdle hiérarchique. La doctrine contemporaine a su tirer les conclusions de ces prémisses, bien discréte il
est vrai, pour donner une présentation globale du probléme du contrble de I’Administration. Ainsi A. de
LAUBADERE ne mentionne que le seul contrdle sur les collectivités locales. Le prof. RIVERO mentionne
également le controle des collectivités locales, en outre, il étudie le Médiateur. M. WALINE dans son Traité,
étude de la théorie générale du service public, lui consacre un titre assez bref. Les auteurs qui se sont attachés a
regrouper les développements relatifs au contréle de I’Administration sont le Doyen DEBBASCH et F. COLIN
dans leur ouvrage Administration publique. Le premier dans son Droit administratif n’étudiait pas
particulierement le contrdle de I’administration. Tel est le cas, par exemple, du cours d’Institutions
administratives professé par M. GAZIER a I’'l.LE.P. de Paris. Pour une étude exhaustive, voir, LAFERRIERE,
Cours de droit public et administratif, 5¢ édit., 1860, tome 2 ; BATHIE, Précis du cours de droit public et
administratif, 4® éd. 1876 ; DUCROCQ, Cours de droit administratif, 5% éd., 1877, tome 1¢; AUCOC,
Conférences sur I’administration et le droit administratif, 3¢ éd., 1885, tome 1*"; HAURIOU, Précis de droit
administratif et de droit public général, 3® éd. 1897. Pour les auteurs contemporains voir, A. de LAUBADERE,
Traité de droit administratif, LGDJ, 9° édit., 1984, tome 1°; J. RIVERO, Droit administratif, Dalloz, 10 éd.,
1983 ; Vedel et DELVOLVE, Droit administratif, PUF., 8° éd., 1982 ; Marcel WALINE, Droit administratif,
Sirey, 9¢ édit., 1963 ; DEBBASCH, Droit administratif, Cujas, 2¢ édit., 1971 ; F. GAZIER, Les institutions
administratives francaises, Cours 1.E.P., Paris, 1966-1967. Doyen Ch. DEBBASCH et Frédéric COLIN, Droit
administratif, 9¢™ éd. Economica, 2010, 683 p. Voir également pour les deux derniers auteurs, Administration
publique, Economica, 2005, 1101 p.

2 BRETON (J.M.), Le controle d’Etat sur le continent africain (contribution a une théorie des contrdles
administratifs et financier dans les pays en voie de développement), Bibliotheque Africaine et Malgache, T.
XXIX, Paris, L.G.D.J., 1978, p. 5.



I : LAPRECISION DES TERMES DU SUJET

Les notions qui composent ce sujet font partie des notions les plus galvaudées, a cause
de leurs sens multiples, d0 a leurs interdisciplinarités. Elles nécessitent alors un effort
d’élucidation suivant leurs contextes pour mieux les appréhender. Il s’agit d’abord, de la
notion de contrdle et les types de controle(A), ensuite, la notion d’administration (B) et enfin,
le concept de bonne gouvernance (C).

A : La notion de contrdle et les types de controle

La notion de contréle est ambigie et sujette a controverse. Les juristes et les non
juristes I’emploient dans des acceptions différentes®. Pour le dictionnaire alphabétique et
analogique de la langue frangaise, c’est d’abord, la marque du poingon de I’Etat apposé sur les
bijoux et ouvrages d’orfevres pour garantir le titre ; il s’agit ensuite d’un examen, d’une
surveillance. Le « Littré » apres avoir noté les origines du mot, le définit comme étant « une
verification administrative ». Pour le « Larousse », le mot «contréle» signifie une
veérification, une surveillance, un examen de certains droits ou de certains faits. Dans les pays
anglo-saxon, c’est le terme « audit » qui a le sens de contrdle*. Le contrdle dans son sens
premier signifie « Maitrise »°. Cette conception anglo-saxonne du concept de contréle traduit
I’ensemble des dispositions qui sont prises au sein d’une entité pour s’assurer que les
collaborateurs maitrisent bien toutes les réalités techniques et professionnelles de leurs postes
respectifs. Cette notion est totalement différente de la conception francaise que nous allons

présenter dans les lignes qui suivent. Suivant la conception frangaise, le contr6le désigne « la

3 Etymologiquement, le mot « controle » est constitué par la contraction de deux racines « contre » et « réle ».
Cette derniére racine issue de la langue allemande signifie dans son sens originel « rouleau ». Elle a été par la
suite introduite dans I’ancien droit francais avec le sens de « feuille » ou « ensemble des feuilles » sur lesquelles
se lisaient des comptes ou des instructions, voir, Pierre WOLF, Le contrble et ses moyens d’organisation dans
I’économie contemporaine, these, Paris, 1930, p. 8. Voir aussi, André BARILARI, « La nouvelle gouvernance
financiére de I’Etat et I’évolution des dispositifs de contréle », Revue du trésor, 85% année, n° 6, juin 2005, pp.
275 et s.; André BARILARI, « Le consentement a I’imp6t », la bibliotheque du citoyen, presses de sciences
politiques, 2000, p. 21.

4 Si I’on attache de I’importance a I’étymologie, I’audit fait appel principalement au sens auditif, il faudrait
réserver ce terme aux enquétes qui sont effectuées en procédant a I’audition, a I’écoute des acteurs. Il s’agirait
donc simplement d’une des techniques de diagnostic. L’usage de ce mot s’est cependant répandu dans les pays
francophones, et son utilisation est méme souvent préférée au terme contréle qui de ce fait a désormais une
connotation plus restreinte qui I’enferme dans les finalités de recherche d’irrégularité, alors que I’audit est
désormais compris comme la mise en ceuvre de techniques diverses permettant de porter un diagnostic plus
global et d’élaborer des propositions visant a améliorer I’efficacité et I’efficience. Voir, IFACI (2006). Le
dispositif de Contréle Interne : Cadre de référence, IFACI, Parishttp://acifr.Icc.ch/dbfetch ; D. LEVY, Aspects
généraux du contr6le, ouvrage collectif, traité des sciences administratives, Sirey, pp. 633 et s.

5V. Alain BOCKEL, « le contréle juridictionnel dans les pays francophone d’Afrique de I’ouest », R.D.P., 1986,
p.1; D. LEVY, Aspects généraux du controle, ouvrage collectif, traité des sciences administratives, Sirey, pp.
633 et s.



vérification ou I’inspection rigoureuse et attentive de la régularité d’un acte, de la validité
d’une piéce justificative »°. A cet effet, le controle conduit indubitablement & des sanctions en
cas d’inobservation des regles et principes préalablement définis. Il implique donc des
sanctions sur le plan technique, administratif, financier...Une analyse comparative de ces
deux approches du concept « contr6le » met en relief une relative souplesse de la conception
anglo-saxonne par rapport a la conception francaise qui n’incite pas toujours le collaborateur a
prendre des initiatives dans le cadre de la recherche d’une amélioration des performances
institutionnelles. Donc le contréle de performance devra étre effectué dans I’approche du
contrdle a I’anglo-saxonne. La conception utilisée dans la présente étude tiendra compte de

ces deux concepts.

On retiendra surtout que le terme de contrble est trés imprécis, et comporte diverses
acceptions selon les distinctions opérées par la doctrine publiciste. 1l s’analyse d’abord
comme un rapport entre un acte, au sens large et une norme. L’imprécision résulte de ce que
chacun des termes de cette équation est une variable : contenu du rapport (régularite,
conformité, opportunité), nature de I’acte (prévision ou décision, acte administratif ou
document comptable, acte unilatéral ou contrat), contenu de la norme de référence (norme
juridique objective ou norme subjective de comportement, norme de droit positif ou principe
général). En droit administratif, la notion n’a pas toujours été explicitée’. A défaut d’une
conceptualisation du terme, les auteurs s’en servent généralement a des fins distinctives.
Ainsi, on parle de contr6le hiérarchique, de contrdle de légalité, de contréle d’opportunité, de
contréle financier et de contrdle administratif. La distinction la plus remarquable est celle qui
met en exergue la distinction « contréle et examen », « contréle, hiérarchie et surveillance »
« controle de tutelle ». Toutefois, le diptyque genéralement admis par la plupart des auteurs
est celui qui oppose le contrdle hiérarchique au controle de tutelle®. Si le contrdle hiérarchique
est le « pouvoir pour le supérieur hiérarchique d’annuler totalement ou partiellement ou de
reformer, c'est-a-dire de corriger, certains actes juridiques accomplis par ses subordonnés
immédiats °, la tutelle est, par contre, la contrepartie d’une indépendance de nature politique
accordée a une personne morale qui, dotée d’organes représentatifs propres a des intéréts

& 1bid.

7 Le controle tend a la sauvegarde d’intéréts différents. Il est évident, en conséquence, que ses instruments et ses
formes peuvent varier.

8 A noter que cette distinction fut contestée par Gaston JEZE qui considére que la tutelle n’est qu’une modalité
du pouvoir hiérarchique.

° Cf., DUEZ et BEYRE, cité par LESCUYER, in «le contrdle de I’Etat sur les entreprises nationalisées »,
R.D.P., 1955, pp. 38 et s.



différents de ceux de I’Etat ; elle se traduit par la loi a une autorité supérieure sur les agents
décentralisés et leurs actes dans un but d’intérét général'®. En somme, quelles que soient les
définitions données a la notion de contr6le, il convient de retenir avec Monsieur LEVY « qu’il
est le rapprochement d’une activité de I’administration telle qu’elle est, a été ou sera avec ce
qu’elle doit ou devrait étre »**,

Mais, si I’on envisage par exemple le contrdle sous son aspect financier, I’approche
moderne de la science financiére a montré que celle-ci ne peut étre uniquement appréhendée
sous un angle juridique. Elle doit au contraire s’insérer dans une réflexion socio-politique
géneérale, au-dela de la seule démarche réglementaire et contentieuse du droit administratif
traditionnel. Les juristes financiers, comme les spécialistes de la science administrative, en ont
aisément fait la démonstration'?. Ainsi, en matiére de finances publiques, le contrdle évoque,
selon J-F. FABRE « L’idée de vérification, c'est-a-dire le fait de s’assurer qu’une chose est
bien telle qu’on I’a déclarée ou telle qu’elle doit &tre par rapport a une norme »*. Dans la
théorie classique, la fonction de contrdle est profondément séparée de I’activite financiere des
administrations. Elle intervient apres coup pour examiner la correcte exécution des décisions
initialement arrétées et en cas d’irrégularités pour prononcer des sanctions. Apres la seconde
guerre mondiale!4, la notion de contréle a bien évolué. Désormais le controle s’exerce
pendant le deroulement des opérations financieres. Il n’existe donc plus une séparation entre
un temps de I’action et un temps du contréle, mais au contraire une profonde interpénétration
entre eux. Cette évolution s’est techniquement concrétisée par le développement des contréles

en cours d’exécution et méme parfois avant exécution.

Le contrble de la part du Parlement en revanche, est un moyen de sauvegarde politique

et constitutionnelle tendant a la protection des intéréts généraux de I’Etat au-dela de la stricte

10 Lire, MASPETION et LARQUE, La tutelle administrative, Recueil Sirey, 1930, p. 10.

I Lire D. LEVY, Aspects généraux du contréle, ouvrage collectif, traité des sciences administratives, Sirey, p.
633.

2 \v/oir a ce sujet, ZAKI (M.), Le contréle des finances publiques dans les Etats d’Afrique noire francophone :
I’exemple du Niger et du Sénégal, thése de doctorat en droit, Université des Sciences sociales de Toulouse, janv.
1999, 346 p ; COLLIN (P.), « Les controles financiers de I’Administration », R.D.P., n°215, sept. 2001, pp. 3-6
du méme auteur, « Etendue et limites des pouvoirs de contréle des comptables publics », R.A, n°322, juil.-ao(t
2001, pp. 363-366 ; KAMARA (M.), « De quelques aspects de I’évolution récente des finances publiques, du
droit budgétaire et de la comptabilité publique au Sénégal : I’élaboration de la loi de finances », Revue EDJA,
n°59, oct-nov-déc 2003, pp. 3 et s.

13 J-F FABRE, le contrdle des finances publiques, PUF, 1968, p. 8.

14 Période qui correspond a I’épanouissement des finances publiques modernes.



légalité, et, indirectement d’intéréts particuliers. 1l peut tendre a prévenir I’action

administrative, ainsi qu’a y porter remede®®.

Il existe trois finalités principales du contrdle administratif : la régularité, I’opportunité,
et la rentabilité ou I’efficacité’®. Le contrdle de régularité a pour objectif ou finalité de vérifier
que I’ensemble de la réglementation a été respecté par I’Administration dans
I’accomplissement de ses missions (a la fois les actes juridiques et les opérations financiéres).
Les textes impératifs et prohibitifs doivent étre respectés par I’Administration. Il s’agit la
véritablement des attributions du juge, c'est-a-dire le contrdle juridictionnel a posteriori. Mais
elle a la possibilité de contréler parallelement au juge la régularité de ses propres missions.
Elle le fait par les voies du pouvoir hiérarchique et de tutelle. Le contrble d’opportunité
permet au contréleur d’avoir une grande attitude d’appréciation de I’action controlée.
Contrairement a la régularité, le contréle d’opportunité ne confronte pas I’action
administrative a une regle juridique précise (texte impératif ou prohibitif), mais plutdt a une
conduite générale et a un idéal ou objectif qu’il appartient au contréleur de définir au moment,
d’exercer son controle!’. Les controles de rentabilité et d’efficacité sont des vérifications
portant sur I’appréciation des faits. C’est ainsi que le contrble de rentabilité apprécie les
procédés utilisés par I’Administration au plan économique en mettant en relation le codt et le
produit des services. Il concerne plus le qualitatif que le quantitatif, pour la simple raison que

le produit des services de I’Administration publique n’est pas toujours évaluable en argent.

En ce qui concerne le contrble d’efficacité, il a pour but de vérifier que I’ Administration
a obtenu le maximum de résultats avec le minimum d’efforts, ce qui est difficile a faire, dans
la mesure ou le contrble d’efficacité suppose la comparaison des résultats obtenus par les
services comparables ou analogues'®. C’est d’ailleurs la conclusion a laquelle est arrivé le
professeur Jacques CHEVALLIER, « I’efficacité ne s’apprécie pas dans I’absolu®® ». C’est
surtout la finalité du contrdle qui est fondamentale. Instrument au service de la gestion d’un
Etat, sinon de la conduite d’une politique, il est largement tributaire des choix idéologiques

qui déterminent le régime politique au sein duquel il s’exerce, c'est-a-dire le statut du pouvoir,

15 Giuseppino TREVES, « Les controles administratifs et financiers a I’intérieur de I’administration », RFSA,
2009, pp. L ets.

16 CHEVALLIER (J.), Science administrative, Paris, Thémis, 2007, p. 189.

7 Le controle d’opportunité dépend surtout du contrdleur. Ibid,

18 scALIA (A.), « Le contrdle de I’administration », R.A., spécial n°3, 2000, pp. 120-121.

19 Ibid.



les rapports entre les pouvoirs et les modalités de leur exercice?®. Sa portée juridique
théorique est a la mesure de sa place dans le « systeme politique », au sens qu’en retient la
sociologie américaine. A cet égard, le fonctionnement de I’Etat est d’abord, matériellement,
celui de I’ « organisation » intégrée qu’est I’Administration. C’est a ce niveau que se situe le

point d’application du contréle.

Le contrdle peut étre interne lorsqu’elle est mise en ceuvre par des acteurs internes de
I’ Administration, ou externe lorsqu’il releve d’un organisme opérationnellement séparé et
indépendant de I’Administration dont les pouvoirs de contréle couvrent I’ Administration dans
son ensemble et qui vérifie si la gestion financiere est conforme a la légalité et si elle est
appropriée. Dans ce cas, I’Administration peut utiliser différentes modalités de contrdle dont
I’efficacité est variable. Quelques exemples peuvent étre cités: c’est le cas du contrble a
priori et le contrdle a posteriori qui portent sur la période d’exercice du contrdle par rapport a

la décision controlée?!,

B : La notion d’Administration

La notion d’Administration, est assez complexe??. Le « Petit Larousse » distingue
administration (avec minuscule) en tant que service public : I’administration des douanes, et
I’ Administration (avec une majuscule) qui signifie I’ensemble des services de I’Etat. Un autre

sens peut étre dégagé relativement aux organisations non publiques?®. Selon le professeur

20 CHEVALLIER (J.), Science administrative, Op. cit. p.169

2L C’est ainsi que le contrble a priori ou préventif permet de prévenir les irrégularités ou les fautes graves de
gestion. Il permet de controler un projet de décision non encore exécutoire. Dans certains cas, la question peut
méme se poser de savoir si une irrégularité n’est pas préférable a un acte régulier mais qui intervient trop tard.
Quant au contrdle a posteriori, il intervient en cours d’exécution de la décision, ou aprés son exécution. Il permet
a I’administration controlée de conserver la liberté d’action, et d’avoir toute la responsabilité de ses actes. Ici
également, on peut se poser la question de savoir si le contréle n’arrive pas trop tard lorsque le mal est déja fait.
C’est le cas du contr6le exercé par la Cour des comptes, I’Inspection Générale d’Etat.

22 e mot administration a des sens multiples. Etymologiquement, il vient du mot latin administrate qui
signife « servir » (racine minius). Il désigne donc a la fois une fonction au service d’une mission et
I’organisation qui la prend en charge. Il y a ainsi dans les entreprises privées une fonction administrative,
responsable de la mise en ceuvre des décisions des instances dirigeantes, et structurée organiquement a cette fin.
Dans le langage courant, le mot « administration » fait généralement penser a une activité de I’Etat ou pour
I’essentiel & I’Administration publique. Mais ce mot s’applique également aux activités privées, de ce point de
vue I’administration a deux sens. Dans un premier sens qui est celui que le code civil donne a I’administration,
les actes d’administration sont des actes de gestion courante d’un patrimoine c'est-a-dire de certains biens. Voir
Demba SY, Droit administratif général, éd. 2010, CREDILA, p. 18 ; Pierre-Laurent FRIER et Jacques PETIT,
Précis de droit administratif, Montchrestien 6™ éd., 2010, pp. 1 et s; MOLITOR (A.), « L’histoire de
I’Administration », R.I.S.A., 1983, pp. 1-3; MOLITOR (A.), « Propos sur un demi-siecle d’Administration
publigue », R.I.S.A., n°1-2, 1978, pp. 3-11. Voir également I’article 416 du code civil guinéen.

23pinsi, a Pintérieur d’une entreprise, il est possible de distinguer la fonction technique qui est celle de
I’exécution de I’activité a laquelle est rattachée I’entreprise (production des biens ou services, transformation des



Bénedicte DELAUNAY, I’Administration est « I’ensemble des personnes morales de droit
public, ainsi que des personnes morales de droit privé gérant un service public »?. Le
professeur R. CHAPUS est peu explicite lorsqu’il définit I’Administration comme
« I’ensemble des activités du Gouvernement et des autorités décentralisées étrangeres a la
conduite des relations internationales et aux rapports entre les pouvoirs publics et s’exercant
sous un régime de puissance publique »%°. Le droit administratif devient alors, selon I’auteur,
le régime de puissance publique sous lequel sont exercées les activités précitées. Cette
définition permet de distinguer le droit de I’Administration des autres branches du droit ; les
institutions et activités administratives sont seules concernées a I’exclusion des institutions
constitutionnelles, financiéres ou judiciaire?®. La doctrine a longtemps substitué pour la
définition du droit administratif et la compétence du juge administratif, la notion du service
public et celle de puissance publique. Ainsi, le droit administratif est a la fois le droit du
service public et celui de la puissance publique?’.

La subordination de [I’Administration au Gouvernement conduit a faire de
I’ Administration un outil au service du pouvoir politique. Le pouvoir de I’Administration sur
les administrés s’exerce a travers I’activité « d’autorité intégrées dans la hiérarchie
administrative ou d’organes soumis au contrdle de tutelle d’Etat »?. L’Administration est
dans tous les systemes politiques, caractérisee par un statut de double subordination, dont les
effets se dédoublent. On releve d’une part, la subordination juridique: [I’activité
administrative est encadrée par les termes fixés par I’ordre juridique ; si elle crée elle-méme
du droit, son pouvoir normatif n’est pas initial mais dérivé, et son exercice est soumis au
respect des normes supeérieures édictées par les organes habilités a cet effet ; d’autre part, il y
a la subordination politique pour laquelle, I’activité administrative est placée sous I’autorité et
le controle des détenteurs du pouvoir politique?®. La subordination politique de
I’Administration est érigée partout a la hauteur d’un dogme incontesté, non seulement

I’Administration n’a aucun titre a gouverner, mais encore elle est tenue a une stricte

biens etc.) et la fonction administrative (gestion du personnel, la comptabilité...) C’est dans ce sens qu’on trouve
dans les sociétés commerciales un conseil d’administration ou parfois conseil de gestion.

2424 B, DELAUNAY, L’amélioration des rapports entre I’Administration et les administrés, contribution a
I’étude des réformes administratives depuis 1945, Paris, L.G.D.J., 1993, p. 22.

% R. CHAPUS, Droit administratif général, Paris, éd. Montchrestien, 6™ éd., t. 1, p. 4.

% Demba SY, Droit administratif, CREDILA, 2009, p. 20.

27 |bidem

28 B. DELAUNAY, L’amélioration des rapports entre I’Administration et les administrés, contribution a I’étude
des réformes administratives depuis 1945, Op. cit. p. 32.

2 Jacques CHEVALIER, Science administrative, PUF, 2007, p. 250.



obéissance vis-a-vis de ceux qui détiennent la légitimité politique®. Toutefois, cette double
subordination est relative®. Le pouvoir de I’Administration se limite essentiellement a
I’exécution des decisions du pouvoir politique. Elle est donc I’instrument d’exécution de la
volonté des organes politiques®. Cette fonction traditionnelle de I’Administration est
cependant de plus en plus remise en cause dans la mesure ou I’Administration a désormais
tendance a développer un pouvoir autonome dont la portée varie en fonction du rapport de
force pouvant exister entre elle et les organes politiques.® Cette évolution est mis en relief par

le professeur Demba SY dans sont ouvrage de droit administratif34,

L’examen du pouvoir administratif suppose donc une connaissance de ses elements
essentiels (la fonction et les missions de I’ Administration)® et de sa réalisation sur le terrain.

La fonction administrative consiste a assurer le contact entre les gouvernants et les citoyens.

30 Cette subordination politique est double. D’une part, I’ Administration est placée sous I’autorité du pouvoir
executif auquel elle est institutionnellement rattachée, il appartient a celui-ci de décider de I’orientation de
I’activité des services de I’organisation du travail, des carriéres des agents ; ce n’est pas a I’ Administration mais
aux gouvernants de définir les taches qu’elle doit accomplir, puis de vérifier qu’elle ne s’est pas écartée de la
ligne fixée. D autre part, I’ Administration est soumise au controle permanent du Parlement, controle qui prend
des formes variables selon la nature parlementaire ou présidentielle du régime et passe par diverses voies
(question écrites ou orales, Ombudsman). Ce contrble parlementaire est doublé par le controle plus diffus exercé
par les médias, relais d’opinion, partis politiques ou groupes de pression qui surveillent I’exécution par
I’ Administration des taches qui lui sont imparties. Ibid., pp. 254-255.

31 Néanmoins, cette présentation ne rend pas compte du rapport réel que I’administration entretien au droit et a la
politique. Si le systéme de I’Etat de droit a été transposé, sous des modalités diverses, dans I’ensemble des pays
de type libéral, il ne s’appliquait pas en revanche dans les pays socialistes et en développement par-dela un
mimétisme purement formel. En outre, I’idée de subordination a la politique se heurte au constat que les rapports
au sommet de I’Etat se caractérisent par un jeu permanent d’interactions entre gouvernants et fonctionnaires.

32 11 existe une de nos jours, une double évolution. Premiere évolution : I’administration n’est plus subordonnée
au pouvoir politique. Elle a acquis une certaine autonomie. Elle n’est plus un appareil subordonné pour plusieurs
raisons. D’abord, I’administration intervient dans le processus politique par la délégation de pouvoir, la
préparation des décisions (qui peut réduire le choix des hommes politiques) et le développement du procédé
réglementaire qui conduit a un transfert du pouvoir a I’administration. Ensuite, les administrations tendent a
devenir des groupes de pressions car elles sont soit des fiefs partisans soit des lieux ou des corps de I’Etat en
association luttent pour leurs intéréts. Enfin, I’administration peut détenir le pouvoir politique (le développement
et renforcement de la technocratie). Cette premiére évolution révéle I’autonomie de I‘administration par rapport
au pouvoir politique : non seulement I’administration devient une puissance concurrente du pouvoir politique
mais on note un glissement du pouvoir politique vers I’exécutif (phénomeéne du renforcement du pouvoir
executif) et une interprétation du politique et de I’administration (fonctionnarisation de la politique, politisation
de I’administration). Deuxiéme évolution : I’administration joue un rdle accru. Elle se développe et intervient de
plus en plus dans I’économie. Cela s’explique par des facteurs aspirations divers (guerres, crises économique,
poids des idéologies, évolution des aspirations et mentalités sociales, logistique du développement étatique et
technocratique, réponse a la crise du capitalisme etc.). Cet interventionnisme présente certaines caractéristiques :
il est massif et total, systématique, institutionnalisé et irréversible. Les modalités sont variées : encadrement de
I’action des particuliers, promotion du développement, transformation des structures administratives, prise en
charge directe d’activités économiques et sociales...). V., Demba SY, droit administratif, Op. cit., p. 20;
Jacques CHEVALIER, Science administrative, Op. cit., p. 244.

33 Ibid., p. 256. Voir aussi, Demba SY, droit administratif, Op. cit., p. 20.

34 Demba SY, droit administratif, ouvrage déja cité, pp. 20-21.

%L a distinction entre la fonction administrative et les missions de I’ Administration s’explique par la permanence
de la fonction administrative et par la variabilité des missions de I’ Administration.



L’ Administration est donc le bouclier du Gouvernement. Pour cela, elle assure la collecte et la
diffusion de I’information, prépare a la décision, prévoit, décide, exécute et contrdle. Il s’agit
la d’un ensemble de prérogatives communes a presque tous les régimes politiques dans la
mesure ou I’Administration est toujours chargée de I’exécution quotidienne des choix des
organes politiques. Contrairement a la fonction administrative qui est invariable dans tous les
régimes politiques, les missions de I’Administration sont a assimiler aux missions de I’Etat de
facon générale®®. Cependant cette assimilation ne doit pas étre exclusive dans la mesure ol de
nombreux services peuvent se voir confier des missions diverses. La question s’est toujours
posée de savoir si I’Administration publique a une nature spécifique par rapport aux
administrations privées ? Ainsi, selon la thése de la spécificité de I’ Administration publique,
au nom de Iintérét général, I’Administration publique ne peut étre comparée a
I’administration privée. L’Administration publique détient le monopole de la gestion des
fonctions considérées comme publiques dans la mesure ou elle est I’émanation des pouvoirs
publics et de la souveraineté®’. Elle dispose de priviléges et de prérogatives considérables®.
Cependant, il existe une thése de I’assimilation de I’ Administration publique & une entreprise
privée. La justification est que les prérogatives de I’Administration sont considérées comme
des priviléges, et pour cette raison, I’Administration doit accomplir ses taches a I’instar de
toute personne physique. Une autre justification de cette these est I’efficacité de I’action
administrative a travers les regles de gestion utilisees : c’est ainsi que seules les regles de
gestion efficace dans les entreprises privées peuvent étre appliquées dans I’Administration
publigue. Si la premiere justification de la these a été développée a I’origine dans
I’ Administration frangaise, la seconde I’a surtout été aux Etats-Unis®®. Cependant, I’extension
des activités de I’Etat due aux technologies modernes et a la mondialisation de I’économie
milite plut6t en faveur de I’assimilation de I’ Administration publique a une entreprise privée,
dans la mesure ou il devient de plus en plus difficile de caractériser I’Administration publique
seulement dans son domaine traditionnel. Cette application des regles de droit privé a
I’ Administration publique, ne doit surtout pas faire oublier la nature véritable de cette derniere

qui est investie d’une mission de service public et de préservation de I’intérét général“.

36\/. DEBBASCH (Ch.), Science administrative, Paris, Dalloz, 1980, p. 456.

37V, LEGENDRE (P.), L’administration du 18°™ siécle & nos jours, PUF, 1969, p.144 et s ; BOUYSSEAU (J.),
« Administrations et société », R.A., n° 342, 2010, pp. 606-610.

% |bid.

3 Ibid.

40V, GOW (J.) | et autres, Introduction a I’administration publique, Montréal, éd. Gaétan Morin, 1981, p. 125 ;
ALADJIDI (F.) et autres, « Chronique de I’Administration », R.F.A.P., n°105/106, 2003, pp. 235-265.
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En science administrative, on distingue I’Administration traditionnelle de
I’ Administration de mission*!. C’est la carence de I’ Administration traditionnelle qui ouvre la
voie a I’Administration de mission. L’ Administration traditionnelle est une Administration de
gestion. Orientée vers les taches quotidiennes, elle a une vocation générale. Cette généralité
lui permet de couvrir I’ensemble du territoire de I’Etat. Elle se caractérise donc par sa
permanence et sa stabilité mais aussi par sa lenteur et son inefficacité. Pour assumer des
fonctions plus rapides et plus efficaces dans les services, pour faciliter un esprit d’initiative
plus poussé, la création d’une nouvelle Administration est nécessaire, c'est-a-dire une

administration de mission“2.

La conception sociologique dans I’étude des organisations humaines a mis en valeur
I’apparition et le développement du phénomene administratif ou « bureaucratique ». Pour
Max WEBER, I’Administration est caractérisée par deux éléments : la rationalisation et la
hiérarchie®®. Nous emprunterons a Michel GROZIER* la définition de la problématique
institutionnelle, qui constitue deux approches possibles et opposées de I’étude des
organisations. L’approche institutionnelle est souvent qualifiée aussi d’approche « juridico-
politique », car elle prend appui sur la définition de I’ Administration donnée par les juristes et
acceptée par les politistes. Elle I’a définie comme étant I’ensemble des moyens humains et
matériels chargés, sous I’autorité gouvernante, d’assurer I’exécution des lois et le

fonctionnement des services publics®. Quant a I’approche organisationnelle*®, on trouve a

1 PISANI (E.), « Administration de gestion Administration de mission », www.Persée.fr , 2009, pp. 315 et s.

42 Contrairement a I’ Administration de gestion ou traditionnelle qui se caractérise par un fonctionnaire sclérosé
derriere son bureau, I’ Administration de mission est dotée d’un fonctionnaire missionnaire, str de lui, et allant
« précher la bonne parole » pour la satisfaction des objectifs de son Administration. Voir, J.MOREAU, « I’objet
de la science administrative au fait administratif », Melanges Langrod, science et action administratives, les
éditions de I’organisation, 1980, pp. 70-92 ; Ibrahima LY, Cours de science administrative, Op. cit., 53 p.

43 Rationalisation dans la mesure ou chaque agent se trouve dans une fonction définie avec une compétence bien
délimitée ; le recrutement et la promotion du personnel se font en fonction de la compétence technique. D’une
maniere plus générale, I’ Administration est une rationalisation des actions collectives. Cette rationalité se traduit
par : le développement du volume des structures des organisations, la centralisation des décisions, le
développement dans ces organisations de regles impersonnelles, générales, remplagant la directive donnée a un
individu déterminé. L’ Administration une hiérarchie, c’est dire que les différentes fonctions sont établies selon
une stricte hiérarchie. Ainsi I’ Administration repose sur le principe d’efficacité. En vertu de I’ordre hiérarchique,
I’ Administration est concue comme le gouvernement des experts et des spécialistes. Elle sécrete ce qu’on appelle
la technocratie ou la technostructure. Michel GOZIER, « Sentiments, organisations et systémes » Rev. Fr.
Sociologie, XI-XII, numéro spécial 1970-1971 consacré a I’analyse de systémes en sciences sociales, pp. 141-
154.

*1bid., p. 142.

45 Elle se réclame d’une tradition qui remonte en France et en Allemagne au XIXéme et méme au XVIlleme
siecle et est illustrée par Lorenz VON STEIN, VIVIER, MARCEL, BONNIN pour ne citer que les plus
importants. Voir, Daniel LOSCHAN, « la science administrative : quelle administration ? Quelle science ? ».
R.F.S.A. n° 6, 2007, p. 14.
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I’origine de ce courant des industriels comme TAYLOR, a la recherche d’un modéle
d’organisation optimale du travail*’. La distinction du politique et de I’administratif se fonde
plus sur un postulat de nature juridique ou politique que sur une analyse concréte de la

réalité*e.

C : Le concept de bonne gouvernance

Plusieurs définitions existent aussi pour ce concept. Pour étre simple et rester dans le
cadre de notre sujet, nous ne retiendrons que celles qui veulent que la bonne gouvernance soit
la mise en ceuvre de moyens et de normes préétablis qui aboutissent a la gestion transparente
et satisfaisante d’une entité juridique (entreprise, Etat avec ses démembrements*®). S’agissant
de la gestion de I’Etat, le principe veut que les Constitutions respectent la séparation des trois
pouvoirs traditionnels et laissent s’épanouir les pouvoirs émergeants que sont : la presse, la

société civile®. Il n’ya pas de bonne gouvernance sans transparence administrative, et cela, a

46 |"absence de différence fondamentale entre les regles régissant I’ Administration publique et I’activité des
particuliers aux Etats-Unis, favorise, du reste, une telle approche. Mais I’idée d’une spécificité absolue de
I’activité étatique tend a s’atténuer aujourd’hui également dans les pays a forte tradition administrative. Ibid., p.
7

47 Dans la mesure ol la problématique organisationnelle envisage les institutions non pas sous I’angle de leur
spécificité, mais au contraire de ce qui leur est commun, I’Administration publique ne constitue ici qu’un objet
d’étude parmi d’autres. C’est ainsi que FAYOL, lorsqu’il élabore sa « doctrine administrative », estime que
celle-ci est valable aussi bien dans le secteur public que dans le secteur privé. De I’exposé critique qui préside, il
ressort que la problématique organisationnelle et la problématique institutionnelle ne doivent pas s’exclure
mutuellement mais se compléter. L’Administration, en effet, est tout a la fois une organisation et une institution.
Ibid. p. 8.

8 Traditionnellement et ceci est particuliéerement vrai dans la doctrine francaise, I’Administration est congue
comme une fonction d’exécution, le pouvoir politique se voyant réservé la fonction noble d’impulsion et
d’animation. Or, cette distinction se heurte a des obstacles tant théoriques que pratiques, qui tiennent a
I’impossibilité de tracer une ligne de partage entre taches politiques et tdches administratives. Incontestablement,
dans les faits, le processus administratif fait partie du processus politique, et I’ Administration participe a la
détermination des options politiques. Vouloir donc maintenir a tout prix I’idée d’une séparation absolue entre
I’aspect administratif et I’aspect politique des problémes est non seulement utopique mais dangereux. On ne
trouve guere chez les juristes de définition satisfaisante de I’Administration, car ce qui les intéresse est moins
I’ Administration que le droit qui lui est applicable. La méthode juridique s’appuie sur des schémas conceptuels
logiques, cohérents, rationnels. De ce fait, les juristes ont tendance soit a accepter comme donné le caractére
logique et rationnel des phénoménes qu’ils observent, soit a essayer de retourner dans I’organisation
administrative une logique interne qui n’existe pas toujours, en partant du principe que les régles qui régissent
I’ Administration sont dictées par les nécessités de I’action administrative. Les concepts et la méthode juridique
se révelent également inadéquates lorsqu’il s’agit de comprendre et d’expliquer le fonctionnement de
I’ Administration. La pratique du droit, discipline normative par excellence, ne prédispose pas a s’interroger sur
la genése des phénomenes et sur leur relation avec les autres aspects de la réalité sociale. Si on admet que la
science administrative doit tendre a I’explication des phénomenes, il faut abandonner les méthodes d’analyse
juridique qui, figeant la réalité administrative dans des cadres et des concepts préétablis, ne permettent pas de
I’appréhender de fagon globale. Daniel LOSCHAN, « la science administrative : quelle administration ? Quelle
science ? », op. cit., p. 16.

49 sadikou ALAO, acte de la table ronde préparatoire n°3 sur la bonne gouvernance, doc. PNUD, 2010, p. 2.

%0 BOVAIRD (T.) et LOEFFLER (E.), « Evaluation de la qualité de la gouvernance : indicateurs, modeles et
méthodologies », R.1.S.A., n°3, 2003, pp. 361-381.
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quelgue niveau ou I’on se situe. C’est en 1992 que la Banque Mondiale a donné une vision un
peu plus «complete » et genérale a son approche de bonne gouvernance et du
développement®L. Ainsi, la BM donne la définition suivante au concept de bonne gouvernance
« the manner in which power is exercised in the management of a country’s economic and
social resources for development ». (La maniére par laquelle le pouvoir est exercé dans la
gestion des ressources économiques et sociales d’un pays au service du développement)®2. Ce
document établit une distinction entre trois aspects de gouvernance : la forme d’un régime
politique, les processus par lesquels I'autorité publique est exercée dans la gestion des
ressources économiques et sociales d’un pays et la capacité d’un gouvernement a concevoir, a
formuler et a mettre en ceuvre des politiques et la fagcon de mener les fonctions du
gouvernement. En vertu de sa qualité de banque de développement résultant de ses statuts,
I’approche de la bonne gouvernance retenue par la banque en 1992 résidait dans les deux
derniers domaines qui touchent directement la gestion des affaires publiques et les politiques
économiques. Un autre document non moins important est celui de 1994 ol la banque
souligne que la prise en compte des institutions et du social est indispensable dans tous
processus de développement. A travers la qualité des institutions, elle cherche a expliquer
I’échec des réformes de développement et le renforcement de la pauvreté dans les PVD, cette
derniére étant jusqu’ici expliquée par la théorie néoclassique du développement comme le
résultat de la faiblesse de la productivité®*. Cela suggére que les politiques économiques
doivent étre plus centrées sur la mise en place de « bonnes » institutions que sur la politique

macroéconomique.

Le Comité d’aide au développement de I’OCDE dont les travaux se sont inscrits dans la
mouvance de ceux de la Banque Mondiale, définit la bonne gouvernance comme
« I’utilisation de I’autorité politique et I’exercice du controle en rapport avec la gestion des
ressources d’une société en vue du développement économique et social ». Cette définition lie
la bonne gouvernance au développement participatif, aux droits de I’homme et a la
démocratisation ; elle identifie le respect des lois, la gestion du secteur public, la lutte contre

la corruption et la réduction des dépenses militaires comme des dimensions importantes de la

51 Banque Mondiale, Governance and Development, Washington D.C., Oxford University Press, 1992, pp.10 et
S.

52 Traduction libre.

%3 Banque Mondiale, The World bank’s perspectives, 1994, pp.45 et s.

5 CHARPENTIER (M.) et GRANDJEAN (Ph.), « Secteur public et controle de gestion (pratique, enjeux et
limites), La Revue du Trésor, n°11, nov. 1998, p. 649.
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bonne gouvernance. Elle met en évidence que la bonne gouvernance est consubstantielle au
contréle. La commission sur la gouvernance globale a proposé une définition plus générale,
ou la gouvernance est la somme des multiples facons par lesquelles les individus et les

institutions publiques et privées réglent leurs affaires communes®.

Au dela de la définition des termes qui composent le sujet, il serait nécessaire de
présenter, ne serait ce que sommairement, I’Administration guinéenne afin de relever

quelques précisions dans son évolution et dans son état actuel.
I1: L’ADMINISTRATION GUINEENNE

L’ Administration guinéenne est calquée suivant le modéle occidental d’ Administration.
Pour Gérard TIMSIT, s’interroger sur ce modele, c’est vouloir, a travers la grille d’un regard,
d’une attention, d’un langage réduire I’hétéroclite des situations administratives a des
principes qui en fixent les caractéres, en déterminent la nature, en manifestent la cohérence®.
Des lors, un bref apercu historique (A) peut nous permettre de remonter aux considérations

actuelles de I’ Administration guinéenne (B).

A : Bref apercu historique

Toutes études concernant I’ Administration guinéenne passe d’emblée par la description
de [I’histoire récente de cette Administration. L’évolution historique des institutions

administratives guinéennes a suivi d’énormes étapes.

Apreés I’arrestation de I’Almamy Samory TOURE en 1898, I’heure de la colonisation de

ce qu’on appelait « Les Riviéres du Sud » avait sonné®’. L’organisation du territoire de la

S5 HEWITT (C.), « du bon usage du concept de gouvernance », in Revue internationale des sciences sociales, n°
155, mars 1995, pp. 109-118.

56 TIMSIT Gérard, « Fonction publique et développement politique, le cas des Etats africains francophones »,
R.I.S.A., n°1-2, 1971, pp.1-11.

5" En Guinée, la pénétration coloniale ne fut pas facile pour les francais. Si la consolidation du systéme de
protectorat avec les chefs traditionnels des régions cotiéres et du Fouta Djallon fut relativement facile, la
pénétration en pays mandingue, par contre, fut apre et éprouvante. La détermination de I’Almamy Samory
TOURE, surnommé par les francais eux-mémes le « Bonaparte du Soudan », avait pris possession d’un vaste
empire entre le Tinkisso au Nord, le Fouta Djallon a I’Ouest, Sikasso au Nord-Est, la Cote-d’lvoire a I’est, la
Sierra Leone et le Libéria au Sud. L’empire du Wassoulou correspondait a peu pres a la moitié Sud de I’empire
du Mali fondé par Soundiata KEITA au Xlle siecle. Les comptoirs commerciaux frangais s’installérent donc sur
la Céte et au Fouta Djallon. Dans le reste du pays, notamment dans la région de la Haute Guinée, Samory
TOURE, empereur du Wassoulou empéchait toute installation étrangere, par une résistance armée qui durera dix
sept ans. Déja en 1859, la France avait installé son administration sur la partie cotiere dénommeée « les Riviéres
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Guinée frangaise commenga dés aprés I’arrestation de Samory. Avec le décret 571-458 du 4
avril 1957 portant réorganisation de I’AOF et de I’AEF, la colonie de la Guinée francaise
comptait 20 cercles. Quelques années plus tard, les cercles de Dinguiraye, Siguiri, Mandiana,
Kouroussa, Kankan, Kissidougou et Beyla, qui appartenaient au Soudan frangais, furent
rattachés a la colonie de la Guinée francaise par le décret du 17 octobre 1899. Les cercles
étaient subdivises en cantons au nombre de 110. C’est seulement aprés ce décret du 23
octobre 1904, que I’ Administration territoriale a été organisée selon le schéma Napoléonien®®,
Dés 1953, I’¢élection de Sékou TOURE comme conseiller territorial de Beyla, en dépit d’une
vive opposition de la chefferie, est un signe de I’évolution qui chemine. L élection Iégislative
partielle du 27 juin 1954, consécutive au déces du deputé Yacine DIALLO va marquer le
point de rupture. BARRY Diawandou, est sans doute élu contre Sékou TOURE ; mais le
P.D.G-R.D.A. profite de la campagne électorale pour s’implanter partout. Et bien que battu,

poursuit avec succés son travail d’organisation®®.

Le 23 juin 1956 I’Assemblée nationale francaise vota la loi n°56-619 appelée « Loi
Cadre » dite aussi « Loi Gaston Defferre » qui avait pour but d’instaurer la semi autonomie
dans les territoires colonisés en les dotant d’institutions administratives®. Cette loi cadre
devrait permettre a la Métropole de conserver pour une longue durée ses colonies. Elle
répondait ainsi a quatre objectifs : modifier le r6le et les pouvoirs des Gouverneurs généraux
en vue de les transformer en organes de coordination institués dans tous les territoires : des
Conseils de Gouvernement doter d’un pouvoir delibérant élargi aux Assemblées territoriales,
notamment en matiere d’organisation et de gestion des services territoriaux ; déterminer les
conditions de création et de fonctionnement ainsi que les attributions des circonscriptions

administratives®’. C’est dans ces circonstances que les élections du 31 mars 1957 donneront

du Sud ». Ce n’est qu’aprés la défaite de Samory TOURE, le 29 septembre 1898, lors de la trahison de Dabakala,
que la conquéte de la Guinée fut terminée et sanctionnée par le décret du 17 octobre 1899 qui établit les
frontieres actuelles de la Guinée. Ainsi en 1891, la Guinée est devenue une colonie frangaise a la suite de
I’abolition de la souveraineté des anciens empires africains. De 1891 — 1956 I’institution coloniale de la Guinée
se divise en cercles, subdivisions, cantons et villages. Ces institutions ont été des véritables instruments
d’exploitation des populations colonisées. Le territoire de la Guinée était appelé jadis les « Riviéres du Sud ».
C’est I'arrestation de I’Almamy Samory TOURE qui fut un résistant redoutable qui a fait passer la Guinée sous
la domination frangaise. L’ Almamy Samory TOURE est mort en 1900 au Gabon ou il fut déporté. Voir, Jean
SURET CANAL « la fin de la chefferie en Guinée », Journal of african history. Vol. VII. 1966, pp. 459-493 ;
Alhassan CONDE, La décentralisation en Guinée, une expérience réussie, I’Harmattan, 2003, pp. 9 et s.

%8 1bid.

59 Jean SURET CANAL « la fin de la chefferie en Guinée », Op. cit., p. 463

80 Alhassan CONDE, La décentralisation en Guinée, une expérience réussie, op. cit., p. 27 ; Babacar KANTE,
Cours de droit administratif général, 1996, Université de Conakry, p. 4.

61 En application de cette loi fondamentale, plusieurs décrets ont été pris : le décret 56-1227 du 3 décembre 1956
portant définition des services de I’Etat dans les Territoires d’Outre Mer ; le décret 57-239 du 24 février 1957
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au R.D.A. 58 sieges sur 60. Ainsi, le « Conseil de Gouvernement de la loi cadre fut d’emblée
entierement R.D.A. %2». Aprés donc une lutte apre et dure, I’indépendance de la colonie
guinéenne est proclamée le 2 octobre 1958%. La Guinée est devenue un Etat souverain et
indépendant®. Son admission a I’ONU est intervenue le 12 décembre 1958%. Rarement dans
I’histoire des relations internationales, une succession d’Etats aura été aussi brutalement
ouverte. A partir du 30 septembre a minuit, la Guinée a assumé toutes les charges de la

souveraineté®®,

Jusqu’en 1984¢, la jeune Administration publique guinéenne fut caractérisée a la fois
par la rupture et la continuité avec le modéle de référence francais. La rupture s’explique par
I’option de la politique anticolonialiste du régime d’alors®®. En effet, I’acquisition de
I’indépendance a été marquée par de vives tensions politiques et une rupture brutale des
relations avec I’ancienne puissance coloniale®®. Déja, I’arrété n°57-231/CG du 26 décembre

fixant la liste des offices et établissements publics de I’Etat dans les Territoires d’Outre Mer ; le décret 57-458 du
4 avril 1957 portant réorganisation de I’AOF et de I’AEF ; le décret 57-460 du 4 avril 1957 fixant les attributions
des chefs de Territoire, des conseils de Gouvernement et des Assemblées territoriales en AOF et AEF.

62 J. SURET-CANAL, « La fin de la chefferie en Guinée », article déja cité, p.12.

63 Dés le 14 septembre 1958, le Congrés du Parti Démocratique de Guinée (PDG) réuni & Conakry sous la
Présidence de son secrétaire général, M. Sékou TOURE, s’était prononcé contre I’adoption de la constitution
francaise. De méme I’Union Progressiste Guinéenne, section locale du P.R.R., dans son Congrées de Mamou, se
prononcait également pour un « NON » au referendum. Le résultat du référendum (95,4% de non) ne fut donc
pas une surprise. Voir pour une étude approfondie, le commentaire de la constitution du 10 nov. 1958 et accords
franco-guinéens du 07 janvier 1959, Rec. Penant 69¢ année, 1959, pp. 152-165. Par ce vote du 28 septembre
1958, la Guinée a dit non au référendum gaulliste qui voulait instituer la communauté franco-africaine recouvrit
alors son indépendance qu’elle proclama le 02 octobre 1958 en instituant un Etat indépendant « la République de
Guinée ». Quoi qu’il en soit, personne ne retint la Guinée de Sékou TOURE qui aurait bien voulu garder
quelques liens, et, en ce sens contraire mais dans le méme esprit, on refusa au Gabon de Léon MBA le statut de
département pourtant prévu par la constitution. Houphouét lui méme ne fut pas encouragé a rester dans la
communauté. Voir, Jean SURET CANAL, « la fin de la chefferie en Guinée », op. cit., pp. 459-493.

64 La République de Guinée naquit le 2 octobre 1958 et devint le 82¢™ membre de I’ONU. Voir, Alhassan
CONDE, La décentralisation en Guinée, une expérience réussie, op. cit., p. 9.

8 ZOGBELEMOU (M. T), « Constitutionnalisme et droits de I’homme en Afrique noire Francophone », R.J.P.,
n°1, janvier-mars 2010, p. 99 ; du méme auteur, « La constitution du 07 mai 2010 (contexte et innovation) »,
R.S.J.P/U.G.L.C.S.C., ao(it 2013, p. 6.

8 Déclaration de M. RISTERUCCI, représentant de la France en Guinée, in, le commentaire de la constitution
du 10 novembre 1958 et accords franco-guinéen, Penant, 1959, pp. 152-165.

57 Date de la prise du pouvoir par I’armée guinéenne. A la prise du pouvoir, la révolution guinéenne a été battue
en bréche au profit du libéralisme qui a entrainé I’ouverture du pays.

8 Au Sénégal par exemple, il n’y a pas eu de rupture dans les grandes évolutions administratives, I’armature
institutionnelle, comme les techniques utilisées ont subi plusieurs phase allant de la naissance coloniale, au début
du X1Xe siecle, a I’avénement de I’indépendance en 1960. VVoir M. DIOP, L’Administration d’Etat au Sénégal,
éd. Clairafrique, Dakar, 2011. p. 18.

5 Les conséquences économiques et financiéres de cette rupture, ainsi que le choix par le nouvel Etat d’un type
de socialisme hybride, ont aboutit a un processus impressionnant de nationalisation des entreprises et de
centralisation économique. Au niveau politique, le parti du Président indépendantiste s’est transformé en Etat
(Parti-Etat) et I’ensemble des institutions qui ont été créées en vue de régir le fonctionnement économique et
social du pays I’ont été sans grande cohérence ni objectif clairement identifiés a long terme, si ce n’est servir la
sphere politique. Voir, Badara DIOUBATE, Bonne Gouvernance et problématique de la dette en Afrique, le cas
de la Guinée, op. cit. pp. 10 — 11.
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1957 créa les circonscriptions ou cercles administratifs au nombre de 22 et les postes
administratifs’®. Ces entités étaient dotées de prérogatives nouvelles, dont la qualité de
représentants de la République et du Gouvernement. Le 31 décembre 1957, paraissait au
Journal Officiel de la Guinée francaise, I’arrété n°57-233 INT/CAB signé de KEITA Fodéba
Ministre de I’intérieur du Gouvernement de la « Loi Cadre », portant suppression sur le
territoire  de la Guinée de la « chefferie coutumiére »’t. « Nul ne conteste que, sans la
suppression de la chefferie, le succés du «Non» en Guinée lors du référendum
constitutionnel du 28 septembre 1958 n’eut pas été assuré», disait Monsieur J.
RABEMANANJARA ancien Ministre du gouvernement de Madagascar’2. 1l poursuivait en
citant un correspondant africain de I’hebdomadaire France-observateur : « Rendons hommage
a M. Sékou TOURE qui a vue claire en balayant cette chefferie. La liquidation de cette
féodalité lui a permis le 28 septembre de prendre I’indépendance de son pays »”. Et il
conclut : « Rien n’est plus vrais, Sékou TOURE e(it partagé le sort de Bakary DJIBO »*. La
rupture de 19587 a eu des conséquences lourdes sur la mise en place de la jeune
Administration nationale (réduction brutale des ressources, départ des cadres, perte des

archives, ...”). Cet arrété précisait qu’il s’agissait de « I’Administration a la portée de

0 Alhassan CONDE, La décentralisation en Guinée, une expérience réussie, op. cit., p.32.
"1 Jean SURET CANAL « la fin de la chefferie en Guinée », op. cit. pp. 459 et s.
2 M, Jacques RABEMANANJARA, cité par Jean SURET CANAL, déja cite.

3 Tous les auteurs, gu’ils soient ou non favorables au régime guinéen, s’accordent a considérer que la
suppression de la chefferie coutumiere, réalisée a la fin de 1957 sous le régime de la loi cadre explique pour une
large part qu’ait été possible le vote négatif du 28 septembre 1958 qui décida de I’indépendance de la Guinée. La
chefferie coutumiere jouait en effet un role essentiel dans le systéme colonial francais. Si I’administration
francaise avait supprimé les grandes chefferies (a quelques exceptions pres), I’administration, au niveau des
circonscriptions administratives inférieures, village et canton, était assurée par I’intermédiaire de la chefferie.
Celle-ci quelle que ft son origine (anciennes dynasties ou créature du régime colonial), n’était considérée que
comme instrument de I’administration, avec toutes ses responsabilités, mais sans les avantages ou garanties qui
sont normalement celles des fonctionnaires. Sa puissance sociale et économique était entiérement dans la
dépendance de ses fonctions administratives, sans qu’elle ait pu, en général, se constituer une fortune privée ou
des biens fonciers qu’elle aurait pu conserver en dehors de ces fonctions. V. France- Observateur, n°. 440, 9
octobre 1958, p.23.

4 Leader du gouvernement de la loi-cadre au Niger, qui appela a voter «non», mais fut neutralisé par
I’administration coloniale, puis destitué et contraint de vivre en exil. RASEMANANJARA, lorsqu’il écrit : «
Son vrai mérite (de M. Sékou TOURE), ce fut d’avoir I’institution des taches premiéres a accomplir sans délai.
La loi-cadre Defferre n’était elle pas entre les mains de tous les leaders africains ? Aucun d’eux n’a su I’utiliser
ni la transformer en un instrument efficace de gouvernement comme y est parvenu Sékou TOURE ». Voir, Jean
SURET CANAL, « la fin de la chefferie en Guinée », Op. cit., pp. 459 et s.

S Par contre, la plupart des anciennes colonies francaises comme le Sénégal n’ont pas brutalement rompu au
moment de I’indépendance les liens privilégiés avec la métropole. Voir, F. FABRE, Le contrdle des finances
publiques, PUF, Paris, 1968, p. 5. Voir aussi, J. M. BRETON, Le contr6le d’Etat sur le continent africain,
(contribution a une théorie des contrdles administratifs et financiers dans les pays en voie de développement),
LGDJ/NEA, 1978, p. 184.

6 |e prestige et I"autorité de la jeune révolution guinéenne allaient sérieusement pétir de I’ostracisme dont le
pays fut victime apres 1958. Privée, en dépit de I’établissement avec la France de relations diplomatiques
marquées par d’incessant incidents et malentendus, de toute aide administrative, financiére ou technique de
I’ancienne métropole, la Guinée fut obligée de se tourner pour subsister vers d’autres concours étrangers dont
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I’administré ». « L’Administration qui nous traquait est entre nos mains », deéclarait Fodéba
KEITA"". Cependant, la rupture entre la France et la Guinée n’a pas été totale notamment
avec la tradition et les rouages de I’appareil administratif métropolitain, elle a hérité de la
considération qui s’attache depuis le XIXe siécle & I’importance du contr6le des finances
publiques, au double point de vue technique et politique’® .

Deux raisons expliquent la continuité ou la reconduction du modéle administratif
francais. La premiére est d’ordre historique. La République de Guinée a hérité d’une
Administration napoléonienne mais sans administrateur formé a cet effet. Les statistiques
révelent qu’a I’indépendance politigue de la Guinée, le pays comptait a peine 12
universitaires”®. En réalité, il ne disposait d’aucun administrateur civil, mais plutét de
quelques commis expéditionnaires et agents administratifs de bas niveau. A de nombreux
égards, la République de Guinée a conservé des liens avec le systéme administratif francais®.
Ceux-ci sont a I’heure actuelle encore particulierement marqués dans le domaine juridique. En
effet, les responsables politiques et administratifs guinéens ont été formeés a I’école coloniale
et restaient familiers avec les institutions de la métropole. De plus, les conseillers techniques
ont généralement contribué a I’adoption et a I’organisation de ce droit. La seconde est d’ordre
pratique : I’adoption et le réaménagement du modéle administratif francais permettrait a la
fois d’éviter un vide juridique et de réaliser une transition en douceur. C’est ainsi que la
Guinée a reconduit les lois et reglements du droit colonial dés lors qu’ils étaient compatibles
avec la nouvelle Constitution. Avant I’élaboration de nouvelles dispositions législatives et
réglementaires, I’ordonnance n°001/PRG/58 du 03 octobre 1958 autorisa les juridictions
guinéennes a faire application de textes francais a I’exclusion de ceux qui portaient atteinte au
nouvel ordre public et a I’intégrité du nouvel Etat®:. Pour I’essentiel, les structures et I’action

administrative se sont jusqu’a une époque récente, directement inspirées du schéma frangais.

beaucoup allaient contribuer a durcir I’orientation radicale du régime tout en accroissant, par leur inadaptation
aux conditions locales ou leur contenu idéologique, les réticences ou I’hostilité d’une fraction des cadres et de la
population. Voir André R. LEWIN, « Administration et politique dans la Guinée de Sékou TOURE (1958-
1984) », Op.cit., pp. 134-135 ; Rapport du PNUD sur la gouvernance en Guinée, 2005, p. 19

7 Alhassan CONDE, La décentralisation en Guinée, une expérience réussie, Op. cit., p. 25.

8André LEWIN, « Administration et politique dans la Guinée de Sékou TOURE (1958-1984) », R.J.P.I.C., n°2,
mai-ao(t, 2002, p. 136.

8 Alhassan CONDE, La décentralisation en Guinée, une expérience réussie, Op. cit., p.38

80 1 faut faire remarquer que la rupture avec la France par la politique anticolonialiste n’a pourtant pas entrainé
une table rase du systéme administratif frangais. Sur le plan politique, la rupture fut consommeée entre la France
et la Guinée jusqu’a I’arrivé de la Gauche au pouvoir avec le Président VValery GISCARD D’ESTEIN.

81 Voir, J.0.R.G., n°009, 15 aolt 1984, p. 82. Sur les aspects propres aux droits de I’homme fondé sur le droit de
la masse populaire ou du peuple aux détriment des intéréts individuels égoiste pendant le régime révolutionnaire
guinéen, voir CAMARA (S.), « Les mécanismes juridiques et protection des droits de la personne en République
Populaire Révolutionnaire de Guinée », R.J.P.1.C., n°1 janv-mars 1982, pp.147-158.
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L’Etat n’avait pas les moyens financiers, humains et matériels pour mettre animé et par le
Chef de I’Etat qui, s’appuyant sur le parti, I’Administration, la police et I’armée, gouverne
sans entrave. Il était adapté a I’administration de souveraineté gu’une administration de

gestion, voire de développement.

La centralisation, principe d’organisation marxiste et le centralisme démocratique
guidaient I’organisation administrative de cette période (58-84).%2. Etant le dirigeant du parti
majoritaire, Monsieur Sékou TOURE devint le Président de la République. Il décida alors de
batir un nouveau systéeme politique, économique et administratif fondé sur la seule institution
nationale qui restait, le PDG. Il réalisa en fait la fusion de I’Etat et du parti qui sera
institutionnalisée en 19828, Quoique le PDG donnét le pouvoir nominal aux comités locaux
du parti, les pouvoirs révolutionnaires locaux (PRL), la prise de décision gouvernementale
était en réalité fortement centralisée au sein du Bureau Politique National (BPN) du PDG,
particulierement avec le Président lui-méme. La consolidation du contrble politique et
économique a tous les niveaux (étatique, régional et local), et I’exode massif des étrangers et

beaucoup de guinéens entrainérent une chute des productions agricoles et industrielles.

Il'y avait la confusion entre la structure du parti-Etat et I’organisation administrative de
I’Etat. La structure du parti était calquée sur 1’organisation territoriale, et les responsabilités

du pouvoir étaient partagées a tous les niveaux en un échafaudage pyramidal®*. La Guinée

82| es conditions difficiles auxquelles se trouva en butte la Guinée apres I’indépendance acquise le 28 Septembre
1958 a la suite de son « non » au référendum rejetant a une tres forte majorité la constitution et I’appartenance a
la communauté francaise proposées par le gouvernement du Général DE GAULLE, expliquent largement
pourquoi le PDG ne put se maintenir au pouvoir qu’en détournant une partie de son énergie et de ses moyens a
lutter avec plus de brutalité encore contre I’opposition intérieure et extérieure, au lieu de pouvoir bétir la Nation
et I’Etat en profitant de I’enthousiasme qu’avait presque partout suscité I’indépendance chez les cadres, les
jeunes, les femmes et souvent bien au-dela des frontiéres de la Guinée. Voir, André R. LEWIN, « Administration
et politique en Guinée de Sékou TOURE (1958-1984) », Op. cit., p. 136.

8 Voir la Constitution du 14 mai 1982.

84 e parti comprenait des organismes de base, des instances de décision et des organes dirigeants exécutifs a
tous les niveaux. 1) Les organismes de base étaient au niveau des PRL, le comité de base du parti ; au niveau de
I’arrondissement, la Section du Parti ; au niveau des 33 régions administratives (avant la création des PRL, il y
avait prés de 8. 000 comités de base ; la réforme a donc conduit une diminution importante du nombre des élus
locaux,) la fédération du parti animée par un secrétaire fédéral qui siégeait aux cotés du Gouverneur, la plupart
des décisions étant prises de concert; au niveau national enfin, le parti lui-méme, auquel I’adhésion était
obligatoire, selon le statut de 1967, a partir de I’age de 7 ans, et comportait le versement d’une cotisation due par
le chef de famille pour I’ensemble de ses membres. Cette cotisation était de 100 silys par personne, et visait a
donner des ressources financiéres accrues aux PRL. 2) les instances de décisions étaient au nombre de 7 :
I’Assemblée générale hebdomadaire qui réunissait en principe le vendredi soir tous les PRL. Le congrés de
section réunissait a intervalles régulier les organes exécutifs des PRL et de I’arrondissement. Entre les congres,
une conférence de section tenait lieu d’organe permanent, réuni en cas de besoin. Au niveau des 35 fédérations,
le Congres fédéral rassemblait les organes exécutifs des PRL. Au niveau national, il existait deux instances de
décision : le congres national et le conseil national de la Révolution (CNR). Le congrés national était I’instance
supréme du PDG et son histoire se confond avec celle du parti. V. ibid. pp. 138-139.
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était a I’époque divisée administrativement en sept (7) Commissariats Généraux de la
Révolution®. Ils étaient considérés comme des super régions elles-mémes divisées en trente
trois (33) Régions Administratives, a la téte desquelles se trouvaient des gouverneurs
nommés®. Les 320 Arrondissements étaient administrés par des commandants
d’arrondissement, eux aussi nommeés, et enfin les 2500 Pouvoirs Révolutionnaires Locaux
(PRL) constituaient la cellule territoriale de base : anciens quartiers de villes ou villages, les
PRL, dont la population dépassait rarement 2.500 habitants étaient gérés par un Maire €lu®’.
Par exception, la région administrative de Conakry, la Capitale était répartie en trois
communes®, elles mémes divisées en arrondissements et en PRL. La centralisation
s’appliquait au cadre territorial : il n’existait en Guinée que 33 communes. Elle s’appliquait

également aux établissements publics®.

Contrairement a la centralisation et I’influence du modéle francais, la rupture est une
particularité guinéenne. Toutefois, la dynamique propre du contexte socio-économique tend
de plus en plus a altérer empiriquement le cadre d’origine de I’action administrative. En ce
qui concerne la réglementation de la Fonction Publique, des I’indépendance, les autorités
guinéennes devaient mettre en chantier un statut de la fonction publique a travers
I’ordonnance 048/PRG/SGG du 8 octobre 1959. Par contrainte ou par stratégie, les normes et
principes régissant la fonction publique importés de I’Occident pendant la colonisation ont été
renforcés apreés les indépendances. Le mimétisme administratif post-colonial s’est justifié par
«I’horreur du vide» que redoutaient les guinéens. Méme I’accroissement de
« I’européanisation des normes juridiques »*° qui perdure aprés I’accés de la Guinée a la

souveraineté internationale, semble relever du choix délibéré des autorités de I’époque. Ce qui

8 Ces 7 CGR étaient Conakry, Boké, Kindia, Labé, Kankan, Faranah, N’Zérékoré. A leur téte se trouvaient
placés des commissaires généraux de la révolution, nommeés par le Gouvernement et qui avait rang de ministres.
Avant 1979, les CGR existaient sous le nom de ministéres du Développement Rural (MDR), également au
nombre de 7, dirigés par des ministres du Développement rural. V. Ibid.

8 | a décision d’élire les gouverneurs et les commandants d’arrondissement a été prise par le Xléme congrés du
PDG mais, elle n’a jamais été appliquée. Ibid.

87 Voir en particulier André LEWIS, « Administration et politique dans la Guinée de Sékou TOURE (1958-
1984) », déja cité. 1l y a lieu de noter qu’avant la création des PRL, il y avait prés de 8000 comités de base ; la
reforme a donc conduit a une diminution importante du nombre d’élus locaux.

8 pendant les années 60, il n’y avait que trois communes a Conakry (les communes de Kaloum, Matam et
Matoto) ; les communes de Ratoma et de Matoto sont récentes. Voir L’Ordonnance N°003/PRG/SGG/89 du 5
janvier 1989, portant délimitation de la ville et des Communes de Conakry.

89 Ces démembrements de I’Administration restent soumis & un controle sévére des pouvoirs publics et ils
dépendent étroitement, pour leur fonctionnement, du pouvoir central.

% J. C. GAUTRON, M. RAUGEVIN, Droit Public sénégalais, Paris, Pedone, 1977, p. 8.
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n’est pas sans avoir d’importantes conséquences sur les méthodes de I’Administration et sa

place dans la vie nationale actuelle.

Pendant la période transitoire de 1984-1990, la deuxiéme République a entrepris de
profondes reformes politiques, économiques et sociales®. La réforme de I’Administration
publigue était nécessaire compte tenu des nouvelles orientations politiques et économiques du
nouveau régime. Pour marquer cette volonté politique réformatrice, le bilan de
I’ Administration guinéenne fut dressé dans le « discours programme » du 22 décembre 1985
du Chef de I’Etat : « Aujourd’hui, dans I’Administration, chacun garde la balle pour soi ;
I’information ne circule pas ; les collégues et les subordonnés sont ignorés. Les compétences
quand elles existent, sont mal utilisées. Le choix des hommes dépend plus des relations
personnelles que des qualifications réelles. Les structures sont inadaptées et les
responsabilités totalement diluées: personne n’ose prendre de décision, tout remonte
jusgu’au sommet ». Un département de la reforme administrative et de la fonction publique a
été créé lors du remaniement ministériel du 18 décembre 1984. En outre, avec le concours des
institutions de Breton Woods, un programme de reforme structurelle a été conclu®. Les
reformes au sein de I’ Administration ont concerne tout d’abord la dénomination des structures
et échelon par I’ordonnance 042/84 du 21 mai 1984. Les appellations de « République
Populaire Révolutionnaire de Guinée », « Région Administrative », « Arrondissement » et
« Pouvoir Révolutionnaire Local » sont supprimées et remplacées par celles de « République
de Guinée », « Préfecture », « Sous-préfecture », « District » et « Quartier ». L’appellation
Province a toutefois été maintenue. La décentralisation administrative a modifié
fondamentalement I’organisation territoriale. C’est ainsi que I’ordonnance 079/PRG du 25
mars 1986 en son article premier, disposait que I’organisation territoriale de la République de
Guinée s’effectue a trois niveaux : districts ruraux et quartiers urbains, CRD et CU,

Préfectures et Villes de Conakry.

Il faut noter que cet élan de reforme n’a pas tenu compte de toutes les réalités. Or,

cette inflexion devrait intervenir dans le sens d’une adaptation et d’un ajustement aux réalités

1 SYLLA (S.), « Le régime militaire guinéen : un anti-modéle », R.I.P.A.S., janv.-juin 1985, pp.395 et s.

92 C’est ainsi que la fonction publique a subi des réformes en profondeur avec le dégraissage massif et sans
précédent de ses effectifs qui a été opéré. Plus de 50.000 fonctionnaires sur 88.000 existants ont été renvoyés de
la fonction publique. Voir, Alhassan CONDE, La décentralisation en Guinée, une expérience réussie, Op. cit.,
p.42.
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nationales. C’est pourquoi, les bases juridiques de I’Administration guinéenne actuelle ne

révelent pas pour autant une originalité tres poussée.

B : Les considérations actuelles sur I’Administration guinéenne

Il'y a quelques années, lorsqu’on évoquait I’ Administration guinéenne, on la qualifiait
de « centralisée » a I’image du modéle napoléonien, théorisée par Max WEBER ; c’est dire
gu’il s’agissait d’une pyramide hiérarchisee. Or, cette Administration est aujourd’hui mieux
structurée. La diffusion du « pouvoir administratif en Afrique *» est sans doute I’un des
constats les plus positifs qui s’imposent. Actuellement, la Guinée s’est dotée de tous les
services de I’Etat qui sont repartis entre de multiples unités fonctionnelles dont le nombre et
I’agencement dépendent a la fois des facteurs politiques et techniques. En revanche, ce sont
plutdét des motifs de bonne organisation administrative qui justifient les évolutions de la
structure gouvernementale et la distribution des taches entre les ministéres. Ce sont également
des raisons techniques qui motivent I’institution d’administrations autonomes a qui sont
confiées certaines fonctions étatiques®. Le décret du 17 ao(t 1994 portant restructuration du
territoire national a décide de la création de 8 régions administratives. La, il faut
naturellement voir plus une déconcentration qu’une décentralisation proprement dite. Le texte
fondamental de la réforme de I’ Administration est la loi L/ 2001/ 029/AN du 31 décembre
2001, portant principes fondamentaux de création, d’organisation et de controle des structures

des services publics.

Au niveau de I’Administration territoriale déconcentrée, les articles 16, 17 et 18 de la
loi L 2001/029/AN sont relatifs aux services déconcentrés qui constituent des services de
I’Etat accomplissant les fonctions dans le cadre territorial de leur circonscription

administrative. Elle a été organisée sur la base du découpage géopolitique du pays a trois

9 Expression employée par P. MOUDOUDOU pour mettre I’accent sur la création des autorités administrative
indépendantes, la libre administration des collectivités territoriales et I’amélioration des rapports entre
administration et administrés. Voir MOUDOUDOU (P.), « Les tendances du droit administratif dans les Etats
d’Afrique Francophone », R.J.P., n°1, 2010, pp. 43-98.

% Voir, Loi N°L/93/021/CTRN/SGG du 6 mai 1993 portant cadre institutionnel des établissements publics a
caractere administratif et le Décret D/93/100/PRG/SGG du 6 mai 1993 fixant les régles d’organisation et de
fonctionnement des établissements publics administratifs. Voir aussi, I’ordonnance n°91/025/PRG/SGG 1991,
portant cadre institutionnel des entreprises publiques. Certains services publics dont la gestion s’accommode mal
des structures ministérielles ont été crées: I'office de la poste guinéenne, les sociétés commerciales I’ex
SOTELGUI, Electricité De Guinée (E.D.G). On rencontre certains établissements publics : la banque centrale et
ses agences déconcentrées.
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niveaux : la région, la préfecture et la sous préfecture®. La reforme de I’Administration
territoriale déconcentrée a permis la mise en place d’une Administration régionale et
préfectorale dotée de prérogatives et de structures de contréle, de coordination et de
planification des activités de développement de la région. Cette structure constitue le premier
palier de contr6le et de liaison entre [I’administration centrale et [’administration

préfectorale®®.

Géographiquement, la Guinée comprend quatre régions naturelles: la Guinée Maritime
ou Guinée Cétiere, la Moyenne Guinée ou le Fouta Djallon, la Haute Guinée ou la zone des
Savanes, et la Guinee Forestiere. Les divisions administratives étaient calquées sur ces
considérations géographiques et dirigées par les Gouverneurs ou des Ministres résidents. De
1990 jusqu’a nos jours la Guinée est divisée en sept régions administratives. Ces régions et

préfectures sont les suivantes®’:

B Régions Préfectures

B Boké Boké, Boffa, Fria, Gaoual, Koundara

B Faranah Faranah, Dinguiraye, Kissidougou, Dabola

B Kankan Kankan, Siguiri, Kouroussa, Mandiana, Kérouané

B Kindia Kindia, Télimélé, Coyah, Forécariah, Dubréka

B Labé Labé, Mali, Tougué, Koubia, Lélouma

B Mamou Mamou, Dalaba, Pita

B N’Zérékoré N’Zérékoreé, Beyla, Macenta, Lola, Yomou, Guéckédou.

L’Administration territoriale décentralisée comprend : les regions, les communes

urbaines et les communes rurales®. En la matiére, la loi portant code des collectivités locales

95Chaque niveau a été doté d’une administration par les actes spécifiques suivants: le décret
D/95/025/PRG/SGG/ du 6 février 1995, portant mission et organisation de I’administration régionale, le décret
D/89/004/PRG/SGG du 5 janvier 1989, portant mission et organisation de I’administration préfectorale.
L’administration sous-préfectorale est régie les dispositions du décret D/87/081/PRG/SGG du 19 janvier 1978,
déterminant les conditions de nomination et les attributions des sous-préfets, des secrétaires généraux des
préfectures, des sous-préfectures et des sous-préfets adjoints.

% La sous-préfecture est la circonscription administrative de base. Elle est administrée par le Sous-Préfet
nommé par le ministre en charge de I’administration du territoire Les missions et I’organisation de
I’administration sous-préfectorale souffre encore de réglementation appropriée.

9 MATD, Structure de I’Administration du Territoire de la République de Guinée, Direction Nationale de
I’Administration du Territoire, 2006.

981 existe actuellement trente trois (33) communes urbaines de I’intérieur et cing (5) communes a Conakry ;
chacune est dirigée par un conseil communal sous la gouvernance d’un maire. Le maire est I’organe exécutif de
la commune a ce titre il est chargé de son administration sous le contréle du conseil communal et sous la
surveillance de I’autorité de controle de la légalité qui est, dans ce cas le préfet pour les communes de I’intérieur
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de 2006 demeure le texte de référence®. La réorganisation du territoire guinéen dans les
articles 134 a 136 de la Constitution de 2010 réalise une extension aux régions administratives
de la décentralisation jusque la limitée aux Communes rurales de Développement et aux
Communes urbaines. Quant a la fonction publique, c’est la loi L/2001/028/AN qui fixe le
statut général des fonctionnaires en Guinée'®. Le champ d’application de ce statut s’applique
aux fonctionnaires. Les agents contractuels de I’Etat sont régis par le décret n°037/PRG/SGG
du 23 février 1987 portant réglementation du personnel contractuel de la fonction publique.
Sont donc exclut du champ d’application, les membres des forces armées. Il existe en effet,
une réglementation particuliére. Le statut général des fonctionnaires s’applique aux magistrats
sauf pour les dispositions contraires au statut spécial de la magistrature'®®. Le probléme a

examiner est en ce sens d’une importance capitale.

111 : LAPROBLEMATIQUE DU CONTROLE DE L’ADMINISTRATION
GUINEENNE

L’Administration guinéenne est a la croisée des chemins. Des progres importants ont
certes été accomplis avec la mise en place de structures publiques, parapubliques et locales,
ainsi que des procédures de planification dans le domaine du développement et de
I’aménagement du territoire. Mais beaucoup reste encore a faire pour construire une
Administration d’Etat capable d’accomplir, avec I’efficacité requise, les missions qui lui sont
imparties. Durant les premiéres années de I’indépendance, le fait dominant a été la difficile
synthése entre les préoccupations du développement économique et I’exercice d’une
souveraineté nouvellement acquise. La solution résidait dans la création d’un exécutif fort,
capable d’assurer a la fois, les missions d’ordre public, d’encadrement des populations et de
développement économique. C’est ainsi que depuis 1990, beaucoup d’innovations ont été
entreprises : mise en place d’une administration de développement, réforme administrative et

locale, encadrement du monde rural, expansion du mouvement coopératif, etc.

et le gouverneur pour les communes de Conakry. La Commune Rurale (CR) est le regroupement d’un ensemble
de districts. Elle est la collectivité décentralisée en milieu rural. Il existe actuellement en Guinée 304 CR.
Chacune est dirigée par un Conseil Communautaire sous la gouvernance d’un Président. Ce dernier agit sous le
contr6le du Conseil Communautaire et sous la surveillance de I’autorité de contrdle de la légalité qui est le Sous-
Préfet.

9 Cette loi a abrogé I’ordonnance n° 019/PRG/SGG/90 du 21 avril 1990 qui fut le premier texte sur la formation,
I’organisation et le fonctionnement des communes en République de Guinée.

100 cette loi a abrogé I’ordonnance n°48/PRG du 8 octobre 1959, portant statut général de la fonction publique.
Complété par I’ordonnance n°17/PRG/SGG/87 du 23 février 1987, portant principes généraux de la fonction
publique.

101 \oir la loi organique L/CNT/2013 portant statut des magistrats en ses articles 19 et suivants relatifs aux
priviléges et incompatibilités.
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Malheureusement, toutes ces innovations n’ont pas répondu aux espoirs placés en elles. Le
fonctionnement de I’ Administration de I’Etat a laissé de nombreux dysfonctionnements avec

une « suradministration » au sommet et une sous-administration a la base.

Parallelement aux efforts de remise en ordre et de réadaptation de I’appareil
administratif d’Etat, des réformes ont été apportées sur le plan constitutionnel, 1égislatif et
réglementaire. Mais si importantes qu’elles soient, ces réformes ne sont pas en elles-mémes
suffisantes. Elles doivent, nécessairement, étre accompagnées de modifications profondes
dans les attitudes politiques et sociales et dans les mceurs administratives. Le probléme ne se
situe pas en effet au niveau des principes, mais bien au niveau de I’exécution et des hommes.
Il s’agit, en libérant les fonctionnaires des contraintes morales, sociales et politiques qui
pesent sur eux, de leur faire prendre une plus grande conscience de leurs responsabilités. Il
s’agit en d’autres termes, d’opérer un changement qualitatif des comportements pour réussir

une amélioration de la qualité du service rendu a la population guinéenne.

La situation actuelle de I’ Administration guinéenne reléve alors d’une question de fond,
celle du contréle, de la volonté réelle de conduire le pays sur le chemin du développement et
de la bonne gouvernance. Mais la « mal administration » héritée du passé et I’assise militaire
du pouvaoir, illustrent avec évidence le blocage du changement normatif et institutionnel de
cette Administration. Or, c’est a travers les résultats de I’activité de I’Administration qu’un
Etat formule ses politiques et ses visions, qu’il exécute ses projets de développement, qu’il
applique les lois qu’il se donne pour gouverner, qu’il projette les valeurs et concrétise les
ambitions de son peuple. 1l convient de noter I’existence d’un systéme de contrdle en
Guinéel®2, 11 faut également se rendre a I’évidence qu’a ce jour, aucune administration (ou
service public) n’échappe aux opérations de contréles effectuées par les différents organes ou
institutions de controle. On peut méme dire que les services publics utilisant régulierement
des ressources humaines et financieres relativement importantes de I’Etat sont «sur

contrdlés », c'est-a-dire soumis a un exces de contréle. Malheureusement, jusqu’a nos jours,

102 Malgré la multitude de contréles, il en résulte une tendance assez nette a réduire I’efficacité au moyen
d’entraves multiples : procédures lourdes et compliquées, multiplications des formalités et des vérifications,
chevauchements (....). Mais aussi, les pesanteurs socio culturels déteignent la nature, la configuration et
I’objectif du contréle a travers les interventions politiques intempestives, corruption, le manque de sanctions, le
clientélisme, etc. V. MRAFP, Rapport de mission de la retraite sur le diagnostique de I’administration publique
guinéenne, retraite Fria, du 03 au 09 ao(t 2008, p. 6 ; PNUD, Evaluation des capacités pour I’atteinte des OMD
en Guinée (Phase | : Gestion du développement), Novembre 2008, p. 178 ; GUINEE/PNUD, Cadre stratégique
du programme de réforme institutionnelles et modernisation de I’Administration en République de Guinée, mai
2011, p.56 et GILLES (L.), Les institutions de Breton Woods en République de Guinée, Rapport PNUD, 1989,
p.30.
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force est de constater que les opinions généralement exprimées autour de notre
Administration reflétent plus de scepticisme que d’espoir. Apres plus de cing décennies, les
performances de I’Administration publique guinéenne restent bien en deca des attentes des
usagers et des partenaires au développement. Nonobstant les efforts des différents
Gouvernements, la crise de contréles semble s’étendre. Depuis le constitutionnalisme des
années 1990%%, le probléme du contrdle de I’Administration guinéenne a été complétement
dominé par cette sorte de foi du charbonnier que I’on portait au contréle juridictionnel de
I’ Administration : il suffisait de savoir « qu’il y a des juges au Palais-Royal » pour en déduire
que la fonction de contrdle de I’ Administration était assurée®. A propos M. DIOP écrivait en
1970 que ce que I’on rencontre sur le continent africain, « Le contréle y est particulierement
nécessaire en raison des défectuosités de I’administration ; mais il est extrémement difficile
du fait de la persistance de certaines structures mentales archaiques, du sous-équipement
administratif, du faible développement des moyens d’information et de I’insuffisance des

cadres qualifiés'® ».

A cause de I’évanescence de I’Etat depuis quelques années, certaines inquiétudes sont
venues souligner les limites nécessaires, voire méme de graves insuffisances du systeme de
contrle en Guinée. Le contr6le juridictionnel si existant soit-il rencontre des difficultés a
s’exercer et s’affirmer pour des raisons sociale, économique et politique. Le manque de
confiance a fini par déplacer le centre du contréle vers le FMI, la Banque Mondiale et autres
institutions financiéres internationales. Les institutions internationales assurent un soft
controle. La faiblesse de I’expertise des parlementaires guinéens en matiére de politique
économique réduit I’efficacité des élus dans les débats relatifs au vote du budget. Aussi, le
parlement guinéen au dela de sa configuration politique, ressemble a un ensemble de réseaux
de proximité généralement ethnique ou régional convertible. Les contréles de I’opinion
publique et de la presse ont montré leurs limites bien qu’ils prennent de plus en plus
d’importance sur le terrain. De méme, les formes traditionnelles du contréle administratif
apparaissent inopérantes ou, le plus souvent inefficaces. Les organes consultatifs ne sont pas
mis en place conformément a I’article 9 du statut général de la fonction publique. A cela
s’ajoutent le non respect des cadres organiques, I’inadaptation de la fiche de notation par

rapport aux criteres d’évaluation et d’incitation a la performance, la création illégale de

103 Cette date constitue le point de repére de la mise en place des Institutions Républicaines et I’avénement du
multipartisme, elle constitue a cet effet la date a laquelle nous remontons dans le cadre de cette étude.
104 Jean WALINE, « L’évolution du contrdle de I’administration depuis un siécle », R.D.P., 1984, p. 1328.

15 pjop (M.), le contrdle de I’administration, thése de doctorat, Op. cit., p. 612.
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structures en violation de I’article 58 de la loi L/2001/029/AN qui se conjugue avec la
caducité des textes d’application adoptés depuis 1989. Les programmes et projets publics
n’obéissent pas nécessairement aux regles de gestion et d’organisation prescrites en la
matiere. Le manque de rigueur dans le contréle des effectifs de la fonction publique est
préoccupant!®. Les opérations de contrdles menées sont trés souvent déclenchées de maniére

dispersée et peu systématisée.

C’est pourquoi, si la démarche du contrdle s’est développée en Guinée, un certain
nombre d’incertitudes persistent concernant a la fois son efficacité et sa finalité. Cing ans
aprés la commémoration du cinquantenaire de I’indépendance, qui rime avec une volonté sans
précédent des populations d’opérer un changement qualitatif profond et durable de leur
condition de vie, le contr6le de I’Administration publique s’impose de maniére impérative.
Car, lorsqu’elle ne produit pas les résultats, elle devient un frein au développement. C’est
donc a juste titre que le professeur J.C. GAUTRON notait déja en 1983 que,
« L’administration et la fonction publique sont les principaux vecteurs du développement »17,
C’est ainsi que le discours-programme du 22 décembre 1984 du Président de la République a
mis en exergue I’état comateux de I’Administration guinéenne, qu’il faille lui trouver un
thérapeutique aprés un bilan sombre de la situation économique qu’il a lui-méme aggrave
dans le sens du «mal en pire ». La gestion budgétaire est confrontée a un double défi :
I’accroissement des recettes et le renforcement de I’efficacité des dépenses publiques®, Les
dépenses administratives absorbent dans I’ensemble plus d’un tiers du budget total, allant de
2,9% du PIB en 1997 & 5,3% en 2010%, limitant ainsi la possibilité de transfert de fonds vers

les secteurs prioritaires.

A I’échelle internationale, il est aujourd’hui dangereux pour un Etat d’étre pauvre,
militairement faible et sous-administré ou mal controlé. Il peu en effet étre ciblé par les

grands narco trafiquants internationaux, prompts a le phagocyter pour y faire prospérer leurs

106 \/oir, « Guinée, vision 2010 », vol. 1 : Stratégie globale, Conakry, novembre 1996, p. 32. Voir aussi, Rapport
national de la Guinée sur la mise en ceuvre du programme d’action de Bruxelles (PAB) pour les PMA 2001-
2010, Conakry, janvier 2006 ; MRAFP, forum national sur la programmation stratégique de la réforme
administrative, le renforcement des capacités humaines institutionnelles de la fonction publique du 17 au 19
novembre 2008, MRAFP, Analyse des forces et faiblesses de I’Administration publique guinéenne et
propositions de piste d’amélioration, retraite de Fria, du 03 au 09 ao(t 2008.

107 Voir J.C. GAUTRON, « Administration », in Revue Pouvoirs, 1983, n° 25, pp. 107 et s.

108 Concernant les dépenses publiques, leur montant global a presque doublé, passant de 13,8% du PIB en 1997 a
23,7% en 2002. Voir, Badara DIOUBATE, La bonnne gouvernance et la problématique de la dette en Afrique,
le cas de la Guinée, Op. cit., pp. 121 et s.

109 |bid. p. 166.
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crimes?®, Aussi, le volume et la qualité de I’aide publique au développement sont ils
désormais toujours liés a la qualité du systeme administratif du pays récipiendaire. La
diversification des controles étant inséparable d’un certain degré de développement
administratif et de cohérence institutionnelle, on assiste a une inflation institutionnelle et a la
mise en ceuvre de modalités particuliéres justifiées d’ailleurs par les circonstances ou de
I’environnement!!, Les solutions retenues semblent toutefois ne pas toujours répondre aux

espérances et n’avoir qu’un caractére transitoire!?,

Ceci nous ameéne a nous poser la question de savoir, pourquoi ses comportements
administratifs qui constituent des attitudes déviantes au regard de la logique perdurent-ils ? A
cette question, on répond que ces déviations sont non seulement acceptées, mais requises car,
elles deviennent nécessaires au fonctionnement du systéme politico-administratif. C’est ce
qu’on appelle les « dysfonctions fonctionnelles »'*3, En d’autres termes, le fonctionnement du
systeme administratif ne s’effectue pas seulement selon sa propre logique, mais aussi en
accord avec et grace a I’intervention des logiques sociales. Au regard de I’observation de la
vie administrative et politique guinéenne, on assiste quotidiennement a une sorte
d’ « instrumentalisation politique du désordre »'4. 1l apparait naturel de chercher a
comprendre, si la panoplie de contréles a infléechi sur les méthodes de gouvernance.

Autrement dit, il s’agit d’expliquer la « maladministration »*° actuelle du secteur public

110 pendant ces derniéres années, cette pratique avait atteint le cceur méme des Institutions Républicaines
notamment la Présidence de la République avec une complicité active des généraux de I’armée et de la police. Le
Président Moussa Dadis CAMARA en a fait un cheval de bataille en 2008. Mais le probleme demeure. Voir
Mohamed Ben SAID, Guinéens adoptons la bonne gouvernance!, I’Harmattan, 2010, p.25.

11 Le prof. Alpha CONDE vient d’ériger d’autres institutions de contrdle a travers une série de décrets : Décret
D/2011/029/PRG/SGG portant création et attributions du comité d’Audit, rattaché a la présidence ; Décret
n°D/2012/124/PRG/SGG portant attribution, organisation et fonctionnement de I’inspection générale d’Etat et
statut de ses membres; Décret D/2012/N°123/PRG/SGG portant création, attributions, organisation et
fonctionnement du cadre permanent de concertation des corps de contr6le auprés du Président de la République ;
Décret D/2011/234/PRG/SGG du 28 février 2011 portant création d’un service unifié de contréle interne au sein
des entités publiques. Par ailleurs il existe une commission d’audit des secteurs stratégiques de I’économie
nationale. Ces structures viennent s’ajouter a celles qui préexistent.

112En 2008, le CNDD a crée une commission d’audit placée sous I’autorité directe de son 2¢ vice-président qui
n’a survie qu’a travers la personne méme du Président Moussa Dadis CAMARA.

113 Ces derniéres signifient que certains comportements et actions sont considérées comme déviantes par rapport
a la logique du systéme bureaucratique, mais paradoxalement, ce systéme fonctionne parce que ces dysfonctions
assurent sa cohérence ou sa régulation. En d’autres termes, le fonctionnement du systéme administratif ne
s’effectue pas seulement selon sa propre logique, mais aussi en accord avec et grace a I’intervention des logiques
sociales.

114 patrick CHABAL et jean-Pascal DALLOZ, L’Afrique est partie ! Du désordre comme instrument politique,
éd. Economica, 1999, pp. 167-188.

115 1 e concept de « maladministration » a été dégagé par CHERIGNY et peut étre défini comme « I’incapacité
de I'administration de répondre aux besoins les plus urgents et les plus vitaux des populations et des
administrations elles-mémes ». Voir, B. CHERIGNY, « Essai de réflexion conceptuelle sur les notions de sous
administration et de maladministration », Penant, 1987, p. 247 et s. Voir aussi, ELLUL, « Un symbole de mal
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guinéen. Il n’est pas toujours aisé de pénétrer la réalité des contrbles opérés dans
I’ Administration publique guinéenne. L’environnement administratif s’y préte assez mal. La
signification limitée qui semble parfois s’attacher a I’exercice du contréle explique sans
doute le peu d’empressement dont font preuve certaines autorités a son endroit. Il reste
apparemment a la mesure de I’intérét qu’elles y attachent. La fonction de contrdle
constituerait-elle finalement une activité superfétatoire, dont pourrait a la limite se passer
I’Etat guinéen ? La dynamique du développement aurait-elle pour effet de renvoyer a la
périphérie des exigences dont on peut néanmoins considérer gu’elles ne sont pas totalement
inopportunes ? A I’heure actuelle, la question fondamentale n’est pas de savoir si les controles
existent, mais s’ils fonctionnent d’une facon satisfaisante, efficace et rentable, appropriés au
rythme, a I’allure et aux besoins de I’Administration guinéenne ? En réponse, il faut se rendre
a I’évidence qu’en dépit de I’aménagement d’un systeme de contrdle interne et externe,
I’efficacité qui devrait logiquement s’attacher aux résultats des contrdles n’est pas toujours a
la mesure du role qui est le leur dans le fonctionnement de I’ Administration. La comparaison
entre les bases formelles du contréle d’une part, les résultats et les conditions de son exercice
de I’autre, traduit un décalage peu élogieux et une disproportion accentuée entre les uns et les
autres. Parfois des contrdles sont organisés et mis en place sans atteindre pour autant une
portée effective satisfaisante. Parfois encore, des services et des organes spécialises prévus
dans des textes n’entrent pas en application, et de ce fait ne voient jamais le jour, ou
seulement avec plusieurs années de retard. Or, le sens de la responsabilité!!® est central a la
bonne gouvernance, elle-méme un complément essentiel a de «saines politiques

économiques »7. Ainsi, ce sujet reste intéressant a plusieurs égards.

IV INTERET DU SUJET

Du point de vue contrdle, il est singulierement intéressant d’analyser I’ Administration

guinéenne. Et en quoi réside la spécificité du controle de I’Administration guinéenne ? Un

développement », journal Le Monde du 28 aout 1982. Eloi LIMBIO, « La maladministration Centrafricaine,
conséquence de la situation économique politique et sociale », RJPIC, n°1, Janvier-Avril 2001, p. 1.

116 |_e sens de la Responsabilité, dans sa plus simple expression, signifie tenir les personnalités publiques pour
responsables de leur action. Voir, Lewis T. PRESTON “Governance and Development” Wanshington D.C ;
Banque Mondiale, 1992, p. 13.

17 Lewis T. PRESTON, Government and Developpemt, op. cit., p. 16. Ceci est la version publiée du Borad
Discussion Paper sur la gouvernance, intitulé « Managing Developmnt : The governance, Dimension », qui a été
approuvé par les Directeurs Exécutifs, le 16 juillet 1992. Voir également lbrahim SHIHATA, « Issues of
Governance » in Borrowing Members: The Extend of their Relevance under the Bank’s Articles of
Agreement.2012, p.5.
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intérét théorique tout particulier (A) et un intérét pratique et d’actualité, permettent de

répondre a cette interrogation.

A : Un intérét théorique tout particulier

L’étude du contrdle de I’Administration guinéenne présente un intérét tout particulier.
Elle est liée a I’évolution historique, politique et administrative du pays. Le passé tumultueux
de la Guinée, de I’indépendance a nos jours, est plein de reperes politiques et administratifs
pour les anciennes colonies francaises en Afrique. Le particularisme guinéen, pour étre réel,
n’est pas pour autant absolu. A cette affirmation de la spécificité de I’Administration
guinéenne par rapport aux autres Administrations africaines!'®, on ne peut faire qu’une
réponse nuanceée. Bien des caractéres sont communs a I’Administration guinéenne et a celle
d’autres pays africains!®. On peut noter entre autres, I’influence persistante du modéle
administratif francais, le caractére pléthorique des effectifs, le manque de performance et de
qualité des relations avec le public. Si ces éléments peuvent étre considérés comme constants
surtout en Afrique subsaharienne'®, deux traits, en revanche, sont propres a la Guinée : la
rupture brutale avec la métropole!? et Ila forte implantation d’un parti unique le PDG a

I’époque, dont les séquelles sont encore visibles.

Pour le premier, la rupture des liens avec la France a travers la politique anticolonialiste
a entrainé le départ des administrateurs francais, la destruction des archives, le blocage de
toute aide financiére technique et la volonté affichée de la France d’isoler le jeune Etat
guinéen'??, C’est dans ces conditions, qu’en accédant a I’indépendance le 2 octobre 1958, la
Guinée entendait mettre en place des institutions administratives et judiciaires performantes
avec les moyens humains et matériels dont elle disposait. Cette volonté de qualification et de

restructuration des institutions ressortait de I’adresse a la Nation prononcée le 23 novembre

118 | a centralisation n’était pas une particularité guinéenne on la rencontrait dans la plupart des Etats africains.
119 CONAC (G) (direction de), Les institutions administratives des Etats francophones d’Afrique noire, Paris,
Economica 1979, p. 154.

120/, BRETON (J.M.), Droit de la fonction publique des Etats d’Afrique francophone, UREF, EDICEF, 1990,
p. 125.

121 Dés le 14 septembre 1958, le congrés du PDG réuni a Conakry sous la Présidence de son Secrétaire Général,
M. Sékou TOURE, s’était prononcé contre I’adoption de la constitution francaise. Le résultat du référendum
(95,4% de non) ne fut donc pas une surprise. De méme I’Union des progressistes prononcais également pour un
“’non’’ au référendum. Voir, La Déclaration de M. RISTERUCCI, Représentant de la France en Guinée. Source :
Journal Officiel de la République de Guinée du 12 novembre 1958 commentaire de la constitution et A.F.P.
Dakar pour les accords, Rec. Penant, 1959, pp. 153- 154.

122 André LEWIS, « Administration et politique dans la Guinée de Sékou TOURE (1958-1984) », déja cité. p.
14.
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1958 par le chef du Gouvernement provisoire Ahmed Sékou TOURE : « Le choix de la
Guinée a été motivé par le souci de modifier de facon radicale les structures coloniales et
leur substituer des structures nouvelles aussi parfaitement adaptées que possible aux
exigences de notre Révolution »2. A la base de ces institutions nouvelles, la Guinée s’est
dotée d’une Constitution?* d’inspiration gauchiste, réservant I’essentiel des pouvoirs a
I’exécutif pour mieux consolider I’unité nationale et conduire la Révolution a I’intérieur du
Parti unique: le PDG. Ces événements expliquent la hate avec laquelle la Constitution
guinéenne a été promulguée. 1l importait de définir au plus t6t les structures du nouvel Etat.
Cependant les guinéens n’avaient pas le fétichisme des textes, la Constitution n’est qu’un
moyen au service d’une fin. C’est dans ce sens que le Président de I’Assemblée constituante
de la Guinée, Saifoulaye DIALLO déclarait le 10 novembre 1958 : « Nous ne sommes pas,
nous ne seront jamais de ceux qui s’empétrent dans leur propre légalité, de ceux que leurs

propres lois étouffent »12°,

Pour le second, Monsieur André R. LEWIN notait en 2002, qu’ « il était peu de pays ou
I’imbrication entre le Parti et I’Etat ait été poussée aussi loin que dans la Guinée de Sékou
TOURE, au point que le Parti Démocratique de Guinée (PDG) y était qualifie de ‘Parti-
Etat’ »1%6, L’ Administration et le Gouvernement n’étaient en fait que les organes d’exécution
du Parti-Etat et de la ligne définie par lui ; ils étaient associés a tous les niveaux a la définition

de cette ligne.

De nos jours, les répercussions de la mauvaise gestion sont de plus en plus avérées dans
un contexte de démocratie plurielle en Guinée. Cette situation ne semble pas avoir attirer
suffisamment I’attention de la doctrine. En effet, les rares chercheurs qui se sont intéressés a
la Guinée consacrent leurs travaux a I’analyse de textes juridiques et historiques afin de
déterminer la nature du régime politique en place, I’histoire constitutive de la colonisation ou
des différentes ethnies. Face a ce propos, Jean SURET-CANAL n’écrivait-il pas en 1970,
« aucun pays n’est plus mal connu que la Guinée contemporaine ; et parmi les études qui lui

ont été consacrées, un trop grand nombre reléve de la polémique politique plutét que de

123 |bid.
124 | 3 Constitution du 10 novembre 1958.

125 ceci explique toute la briéveté de la constitution guinéenne du 10 novembre 1958. V., BRETON (J.M.), Le
contréle d’Etat sur le continent africain (contribution a une théorie des contr6les administratifs et financier dans
les pays en voie de développement), Bibliothéque Africaine et Malgache, T. XXIX, Paris, L.G.D.J., 1978, XIII et
pp. 409-410.

126 André R. LEWIN, « Administration et politique dans la Guinée de Sékou TOURE (1958-1984) », Op.cit., p.
132.
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I’étude objective »*27. Dans le domaine des sciences juridiques et économiques, ce constat de
1970 reste malheureusement une réalité aujourd’hui, car, il n’existe pas de travaux qui se sont
intéressés a I’étude de I’ Administration guinéenne, encore moins le contréle de celle-ci. C’est
pourquoi notre étude a été menée dans un contexte ou le cadre théorique est peu défini, et le
cadre méthodologique non exploré. Aucun ouvrage ne traite en effet de la matiere. Si on
trouve des données précieuses sur les moyens de réaliser un type de controle déterminé!?®,
elles n’ont pas encore été groupées et systématisees a travers les résultats obtenus et s’efforcer
par conséquent, de dégager quelques lois générales qui demeurent les objectifs poursuivis par
la présente recherche. La raison la plus importante, qui est aussi la plus simple, est qu’aucun
ouvrage ne presente le contrble comme une Véritable nécessité de I’Administration guinéenne
et comme la seule véritable garantie qui puisse étre donnée a I’administré face a
I’Administration. 1l est donc intéressant, au plan théorique, de démontrer comment en Guinée,
les « nouvelles tendances du constitutionnalisme »?° engagées au début des années 1990 ont
concomitamment engendré de nouvelles tendances administratives. L un est donc I’ombre de

I’autre. 1l s’en suit également un intérét pratique et d’actualité.

B : Un intérét pratique et d’actualité

Dans une interview qu’il a accordee au journal Jeune Afrique le 14 juillet 2012, le
Président de la République le Professeur Alpha CONDE disait : « J’ai hérité d’un pays sans
Etat (...) Il faut ajouter que la Guinée ou tout est a reconstruire, & commencer par
I’administration, I’économie, I’armée et la conscience nationale, est encore un Etat
d’exception »*¥°, Ces affirmations du Premier Magistrat du pays ne sont-elles pas illustratives
a plus d’un titre ? Ce qui signifie en d’autres termes que I’Administration guinéenne est
tributaire aussi  d’un mauvais fonctionnement que d’un sous-développement mental

économique. Ce constat n’est pas propre a la Guinée puisque la plupart des Etats africains

127 Jean SURET-CANAL, La République de Guinée, édit. Sociales, Paris, 1970, pp.5 et s.

128 On peut trouver un certain nombre d’ouvrages qui abordent de maniére disparate un type de controle. V.
I’ouvrage du Professeur M. T. ZOGBELEMOU, Elections en Guinée, Technologie électorale et imbroglio
juridique, I’Harmattan, 2007, 235 p. |l a apporté une analyse critique & I’inertie du controle politique de
I’Assemblée nationale pendant la premiere et deuxiéme législature. Il a démontré aussi I’incapacité des partis
politiques a adopter une position commune. Voir aussi, Hassan Il DIALLO, La réforme de la justice guinéenne
Défis et stratégie, I’Harmattan 2011, 205 p. Ce dernier a mis en évidence les causes de la défaillance du systéme
judiciaire dans ses répartitions et ses compétences.

129 AHADZI-KOFFI (N.), « Les nouvelles tendances du constitutionnalisme : le cas des Etats d’ Afrique noire
francophone », in Afrique Juridique et politique, la revue du CERDIP, Vol. 1, n°2, juillet-décembre 2002, pp.
35-85.

130 Voir Jeune Afrique hebdomadaire international indépendant, n° 2687 du 08 au 14 juillet 2012, pp. 24 et s.
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sont indexés par les institutions financiéres internationales. Mais son intensité en Guinée

justifie tout I’intérét qu’on lui porte3t,

Selon le rapport de I’institut national de la statistique, la population guinéenne était
estimée 10.863.882 habitants en 20112, Au vue des statistiques actuelles et disponibles, ce
nombre est aujourd’hui estimé a 11.300.000 habitants selon I’enquéte de I’évaluation de la
pauvreté!®, A ce jour, le niveau de la pauvreté de la population guinéenne devient de plus en
plus préoccupant, 40 % de la population vie avec moins d’un dollar par jour et 13% sont au
dessus du seuil de la pauvreté et pres de la moitié de la population (49,2%) vie en dessous du
seuil de pauvreté®®*. Ce seuil est chiffré a 3.217.305 francs par personne et par an, soit 8.815
francs par personne et par jour (moins d'un dollar par jour'®). Sont donc considérés comme
pauvres tous ceux qui ont un revenu inférieur a ce seuil soit 55,2 % de la population3. C’est
pourquoi, selon les propos du Premier Ministre, «la perception qu’ont les populations

guinéennes de leur Administration est, avouons le trés négative!®’ ».

L’ analyse permet de démontrer que I’Etat guinéen soucieux de plus en plus du respect
des droits et libertés fondamentaux, doit tendre désormais vers I’établissement d’un « Etat de
droit administratif »3, lieux d’une « démocratie administrative »'*. Ainsi, a mesure
gu’évolue la conscience de I’Etat de droit, les exigences d’une protection des libertés
individuelles se font plus rigoureuses. En effet, les enjeux pratiques de ce theme sont
multiples : enjeu de restauration de justice et de paix sociale, enjeu de bonne gouvernance et

de developpement, de crédibilité nationale et internationale de I’Etat guinéen. On peut en

131 Dans une interview qu’il a accordée a la RTG, le Président de la BAD en date du 20 septembre 2012, ce
dernier n’a pas manqué de rappeler aux autorités guinéennes son constat en ces termes « le pays est sous équipé,
je dirai tres sous équipé ! Mon institution ne manquera pas d’accompagner la Guinée dans son processus de
développement». L’un des premiers actes posés par le Président de la République aprés son investiture en
décembre 2010 fut I’élaboration d’un rapport sur I’Administration guinéenne, voir aussi, le rapport sur la
reforme et la modernisation de I’administration déja cité.

132 wwwwy.stat-guinee.org consulté le 8 septembre 2013.

133 VVoir www.pauvrete-inegalite-guinee-fver consulté le 13 septembre 2013.

134 Ibid.

135DIOUBATE (B.), Bonne gouvernance et problématique de la dette en Afrique, le cas de la Guinée, Op. cit., p.
187.

136 Ministére du Plan, statistique sur la situation de pauvreté, source : www.Stat-quinee.org consulté le 10
septembre 2013.

137 Discours d’ouverture du Premier ministre A.T. SOUARE lors du séminaire sur la reforme de I’administration
en en 2008.

138 MEYER (G.) et JOUANJAN (O.), cités par, MOUDOUDOU (P.), « Les tendances dur droit administratif
dans les Etats d’Afrique Francophone », R.J.P., n°1, 2010, p. 48.

139 DELAUNAY (B), L’amélioration des rapports entre I’administration et les administrés, Paris, L.G.D.J.,
1993, p. 12.
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Guinée souhaiter a travers un systéeme de controle efficace, la conception et I’instauration
d’une véritable Administration du développement. Au regard de cet objectif érigé en prioriteé,
et partant, d’une fonction publique du développement dont la finalité, les structures, le régime,
la méthodologie et la place dans I’ensemble du systéme politico administratif n’ont été
jusqu’a présent qu’esquissés par des réformes'®®. Le controle est consubstantiel au
développement et a la bonne gouvernance. C’est pourquoi, le controle de I’Administration
guinéenne est a cet effet indispensable a I’égard de tout organisme quel qu’il soit, et on peut
lui assigner bien des fonctions. Mais, le contr6le est encore plus nécessaire lorsque
I’organisme dont il s’agit est I’ Administration. Par définition celle-ci gére des services publics
et leur bon fonctionnement est, par essence, primordial. De plus, I’Administration fonctionne
a I’aide de deniers publics et c’est aussi la rationalisation des choix budgétaires qui est alors
en cause. L’obligation de contrdle est encore beaucoup plus impérieuse lorsque
I’ Administration se caractérise par la reconnaissance d’un certain nombre de prérogatives de
puissances publiques. Comment alors, éviter que I’Administration n’abuse des pouvoirs
exorbitants qui lui sont reconnus ? On connait sur ce point la réponse classique du droit
francais ; par la soumission de I’Administration au droit, c'est-a-dire par le principe de la
légalité. Mais il nous semble qu’il y a également un second élément de réponse a notre
question et que celui-la n’est pas suffisamment mis en lumiére : c’est cette idée essentielle,
que tout le droit administratif repose sur le postulat que I’Administration est de bonne foi. A
partir du moment ou I’Administration n’agirait plus de bonne foi c’est le principe méme de
I’existence des prérogatives de puissance publique qui devrait étre remis en cause.
Naturellement, il ne suffit pas de poser le principe de la soumission de I’ Administration au
droit. Encore faut-il avoir la certitude que si I’Administration vient a manquer a ses
obligations (ce qu’elle peut d’ailleurs faire en toute bonne foi), les manquements seraient
détectés et redresses. On arrive ainsi a la constatation, fort banale en soi, que I’existence d’un
contrdle est la condition méme de la reconnaissance des prérogatives de puissance publique
de I’Administration. En I’absence d’un contréle efficace, c’est tout I’équilibre de notre
systeme administratif qui serait remis en cause. Sans ce contrdle, le risque n’est a I’inverse

pas exclu de voir I’Administration intervenir dans le sens d’un frein au développement tel

140y, les rapports sur les reformes de 2008 ; celui de I’Atelier National sur le bilan et les perspectives de la
reforme administrative du 16 février 1991. Voir aussi, CNPG, séminaire de formation des DAAF, Les régles et
les procédures de préparation et d’exécution du budget de I’Etat, 14 juin- 2 juillet 2004 ; MESRS, Guide des
procédures de gestion des ressources humaines, financieres et matérielles des institutions d’enseignement
supérieur (1.E.S.) et des institutions de recherche scientifique autonomes (I.R.S.), 2004.
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qu’il apparait de nos jours en Guinée#!, Les facteurs de rupture vis-a-vis de I’environnement
socioculturel, les exces de la bureaucratisation, le phénoméne de sous Administration et les
problémes inhérents a la fonction publique tendent a exercer leurs effets conjoints dans ce

senst*2,

Les inconvénients d’un sujet d’actualité ne doivent pas étre sous silence : le premier est
d’ordre théorique : la recherche sur un phénomene en gestation ne prive-t-elle pas le
chercheur de la distance épistémologique nécessaire a I’appréhension de tout objet de
science ? Plus concrétement, n’est il pas prématuré, en I’occurrence, d’étudier les nouvelles
structures de contrdle issues des reformes en cours et de la Constitution du 7 mai 2010, dont
la mise en place n’est pas encore parachevée. En conséquence, ces structures n’ont pas encore
acquis leurs traits définitifs. Un autre inconvenient, d’ordre plus pratique, est lié a la réalité de
I’instabilité politique et des atteintes séquentielles a I’ordre constitutionnel qui caractérisent la
Guinee depuis 1984 avec une assise militaire au pouvoir pendant plus d’un quart de siecle. On
peut constater que les structures de contrble sont atteintes et paralysées et que les normes
juridiques en général et celles qui régissent en particulier le contrdle de I’Administration, sont
précaires et susceptibles d’étre remises en cause a tout moment. Comme le montre
I’expérience, il y a une instabilitt normative resultant des fréquents changements de
Constitutions et de textes législatifs. Or, la mutabilité normative et institutionnelle ne facilite
pas la tdche au chercheur qui en permanence est obligé de repenser les textes résultant de
I’inflation normative pour ne pas étre dépasse, d’actualiser ses analyses, de toujours relativiser
ses résultats et de nuancer ses conclusions, obligé qu’il est aussi condamné de faire de la
prospective périlleuse. En définitive, I’instabilité juridique condamne a la sobriété et a la
prudence dans un contexte ou les retournements de situation sont fréquents et spectaculaires.
En dépit de tout, le contrble de I’Administration guinéenne n’est pas une réalité qui s’offre
d’évidence a une perception scientifique, il faut partir des choix méthodologiques appropriés

et clarifiés en la matiere.

141 Voir, le rapport sur la réforme et la modernisation de I’ Administration, 2011, 190 p.

142 parmi ces problémes on peut évoquer : le patronage et népotisme, difficultés de recrutement et de formation,
absence de régulation, conscience insuffisante du service public, contrdle par des hiérarchies paralleles (partisans
notamment), faible productivité, etc. Ibid. pp. 23-25.
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V : CHOIX METHODOLOGIQUES

Notre démarche consistera dans le cadre de notre travail, a fixer les dimensions de notre
étude a travers un cadrage (A) temporel et spatial dans un premier temps, et déterminer les

instruments d’approche (B) dans un second temps.

A : Le cadre de I’étude
La présente etude s’inscrit dans une perspective spatiale (1) et temporelle (2) bien précise.

1: Le cadre spatial

La présente étude porte sur le contréle de I’Administration publique guinéenne. Elle se
veut une étude de cas en Afrique francophone marquée par une expansion et un
dysfonctionnement administratif qui entame la crédibilité des Etats. En effet, la tendance qui
consiste a adopter une approche comparative des sujets relatifs a I’Administration a sans
doute ses mérites et n’a certes pas disparu dans la recherche'#®, Cependant, toujours est-il que
notre tendance qui consiste a se focaliser sur un Etat déterminé suscite toujours I’engouement
dans les travaux de recherche. A la suite de certains professeurs**, Babacar KANTE,
Madjiguene DIAGNE (Sénégal), et d’Alexandre TAGRO GBOHAZAUD (Céte d’ Ivoire)
pour ne citer que ceux-ci, la flamme reste maintenue par une production scientifique sans
précédent en la matiére!*>. Comme il a été fait pour ces différents Etats, le moment est enfin
venu d’illustrer aussi le cas de la Guinée du lot. Ce qui nous améne a nous positionner sur le
terrain de la Guinée. En substance, ce choix réside dans un constat de « spécificité

guinéenne » qui rend le contréle indispensable. Le sujet est d’une réelle ampleur. Si la

143 v, L. BADO, le contréle juridictionnel de I’administration dans les pays du conseil de I’entente, thése,
doctorat d’Etat en droit, Université de Bordeaux I, faculté de droit, sciences sociales et politiques, 1981, 437 p.
dactylographiée ; S. DOSSOUMON, Fonction de contréle juridictionnel de I’administration des pays en voie de
développement (cas des pays francophones d’Afrique noire), thése, doctorat, 3™ cycle en droit, mention
contentieux administratif, Orléans, faculté de droit et des sciences économiques, 1983, 235 p. dactylographiée ;
voir aussi, DIOP (M.), le contrdle de I’administration, these de doctorat, Université Cheikh Anta Diop de Dakar,
1970 647 p; J. M. BRETON, le contréle d’Etat sur le continent africain, contribution a une théorie des
contrbles administratifs et financiers dans les pays en voie de développement, Bibliotheque Africaine et
Malgache, T. XXIX, L.G.DJ., Paris, 1978, XIIl, 532 p. Voir aussi dans le méme sens, PLANTEY (A)),
« Contributions générales sur I’administration de I’Etat africain », in les institutions administratives des Etats
francophones d’Afrique noire la vie du droit en Afrique, 1998, pp.1-23.

144 B, KANTE, Unité de juridiction et droit administratif, I’exemple du Sénégal, thése, doctorat en droit, Orléans,
1983, 426 p. dactylographiée ; Madjigéne DIAGNE, les méthodes et les techniques du juge en droit administratif
sénégalais, thése, doctorat en droit, UCAD, 1995, 526 p. dactylogrphiée ; A.T. TAGRO GBOHAZAUD, le
contrble de I’administration ivoirienne, thése de doctorat d’Etat en droit public, Université de Poitiers, Faculté
de droit et des sciences sociales et politiques, 1987, 34 p. dactylograhiées.

145 Notons a titre d’exemple, la récente contribution de M. Cesaire Foed S. KPENONHOUN au contentieux
administratif béninois. V. Cesaire Foed S. KPENONHOUN, Contribution a I’étude du contentieux administratif
au Bénin : 1990-2010, these de doctorat en droit public, UCAD, 2012, 554 p.
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fonction de contréle est difficile a remplir dans toutes les Administrations, cette difficulté est
singuliére, dans I’Administration guinéenne ; car elle est tres sensible a I’impact des structures
sociales et mentales, ainsi qu’a I’imbrication du pouvoir politique et I’activité administrative.
C’est pourquoi, d’un point de vue spatial cette étude s’intéresse essentiellement a la Guinée et
plus précisement au contr6le de I’Administration de cet Etat. Sur un autre angle, le choix est
loin d’étre fortuit ; la Guinée qui est présentée comme « un scandale géologique », a cause de
ses richesses minéraliéres, hydrauliques, forestiéres et agricoles, est classée parmi les pays les
plus pauvres de la planéte'*. Curieusement, il s’agit d’une véritable ambivalence et un
« paradoxe guinéen ». Sous ce rapport, jeter un regard particulier sur elle dans I’optique du
contrble de son Administration, devient une perspective intéressante pour sa bonne
gouvernance. L’espace géographique que nous entendons donc cadrer est la République de
Guinée. Toute généralisation de ce sujet a d’autres pays africains risquerait de tourner a la

caricature.

Ainsi, tout procés de I’Administration guinéenne ne pourrait étre que le prolongement
des Administrations africaines. C’est pour dire ainsi, qu’en matiere de contrdle de
I’ Administration, tous les Etats africains sont confrontés aux méme realités ; certes a des
degrés relatifs. Face a cette relativité, il nous parait nécessaire de circonscrire le controle de
I’Administration dans une sphere géographique homogene ou unitaire pour étre sir de le
comparer a des expériences semblables. Cela ne signifie point que nous entendons conférer a
notre étude un caractére sclérosé ou ferme, au contraire elle s’enrichira des nombreuses
expériences faites en Afrique et en dehors du continent africain. Le champ géographique de
I’étude circonscrite a la Guinée, il apparait nécessaire de I’inscrire également dans une
séquence temporelle car comme le suggére un auteur américain'®’ : « quand on évoque des

guestions contemporaines, il faut se fixer une limite ».
2 : Le cadre temporel

Sans une délimitation temporelle, raisonnable, I’étude du présent sujet de these
risquerait d’étre vague, voire ennuyante. Le choix de notre étude a été fait en vue de la
circonscrire dans le cadre temporel, compris entre le début des années 1990 a 2014. Il s’agit

de faire en sorte de ne pas tomber dans I’histoire du contréle administratif guinéen, mais aussi

146 Selon le classement du PNUD sur le plan de I’indice de développement humain (IDH) en 2012, la Guinée
partage le 178¢ place avec le Burundi sur 190 pays dans le monde. Voir, www.wikipedia.org, consulté le 8
septembre 2013.

147 R.E. NEUSTADT, les pouvoirs de la maison blanche, Paris, Economica, 1980, p. 9.
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d’éviter de survoler les changements intervenus et en cours. Naturellement, on demeure
conscient du risque lié a I’analyse des événements ou des changements en cours, posture
risqué pour un scientifique qui a besoin d’une distanciation temporelle minimale pour

apprécier des événements en vue d’éviter « I’événementiel ».

Nous partirons de I’année 1990 qui marque non seulement le départ d’une marche vers
la démocratie mais aussi la fin d’une révolution qui a vécu'®®. Pour appréhender plus
précisément les mutations profondes ou secondaires intervenues jusqu’a nos jours, il faudra
essayer de déterminer a cet effet, ce qui affecte et caractérise le systeme de contrble et son
impact réel depuis le tournant de 1990 qui a marque une grande rupture dans I’histoire des
institutions politiques et administratives de la Guinée, en instaurant un régime de démocratie
libérale fondé sur le pluralisme politique, la souveraineté nationale, le respect des droits
fondamentaux, la séparation des pouvoirs et la mise en place des Institutions
Républicaines'*®. Ainsi, il est possible de passer, comme le dit PLATON « de I’opinion au
savoir ». Dés lors, il est possible de rendre lisible le contréle, alors que la frénésie Iégislative
ou réglementaire observée depuis 1990 s’accroit et que son application se diversifie. Le choix
de ce écart temporel postérieur a 1990 ne nous ameéne pas a faire table rase de la période
antérieure. Bien au contraire, la recherche sera parfois rythmée par une comparaison entre ce
qui était autrefois et ce qui est maintenant pour mesurer la dimension du changement. Il faut

aussi déterminer les instruments d’analyse du présent travail.

B : Les instruments d’analyse

Deux dimensions d’ordre méthodologiques nous paraissent capitales, d’une part, c’est
I’approche systémique (1) qu’il convient de privilégier et d’autre part, il faudra faire recours a

une approche interdisciplinaire (2).
1 : L’approche systémique

Le systeme guinéen de contréle de I’action publique est un systéeme mixte, ce qui donne
une dynamique complexe. Ainsi, au-dela de I’évolution de ses différentes composantes dont
nous venons de poser les contraintes et esquisser les directions, une réflexion d’ensemble avec

un point de vue systémique, prenant en compte la dynamique entre différentes formes de

148 \oir a propos, ROY (P.), « La Guinée a I’aube de I’Etat de droit », Penant, n°809, mai-sept. 1992, pp.133-
240.
149 1bid.
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contréle et d’audit est nécessaire, de fagon a stabiliser un nouveau systéme qui répond mieux
aux objectifs. D’un point de vue systémique, c’est tout le systeme de contrble de I’action
publique qui est a repenser dans I’ensemble de ses composantes, dans leurs relations,
interaction et leur équilibre'™. Ainsi, ce théme qui reléve du contrdle de I’ Administration
guinéenne est envisagé de maniere globale et non par domaine ou type d’administration, afin
de faire ressortir la problématique d’ensemble®!. Chaque rouage de I’ Administration exerce
une influence directe ou indirecte sur les autres. Emile KEI BOGUINARD disait a propos
« Aucune cellule n’existe par elle-méme. Chacune s’integre dans un ensemble dont elle
constitue un élément nécessaire »°2, L’énoncé de ce principe fondamental, selon lequel
I’ Administration forme un tout, nous fournit également I’occasion de défendre la conception
générale de notre théeme®®3. En Guinée, le passage d’un régime totalitaire fondé sur I’existence
d’un parti unique a une option démocratique de type libéral a engendré un toilettage total de
I’ordonnancement juridique®®*. Le contr6le administratif comme le contrdle financier doivent,
compte tenu de I’élargissement de I’interventionnisme dans tous les domaines en général et
dans le secteur économique en particulier, porter sur I’ensemble des activités de I’Etat, quel
que soient leurs natures ou leurs modes d’exercice. Il doit s’étendre en particulier a la gestion
des organismes et des entreprises du secteur parapublic, si ceux-ci ont recours a des

ressources publiques.

Cette présente étude n’intégrera pas le contréle politique ni le contrdle inorganisé. On
ne peut nier que la fonction de controle est, comme I'a écrit J.CLAUDE GAUTRON®®, dans
les Administrations africaines, la plus difficile a remplir. C'est que, d'une part, le contréle

parlementaire est quasi-impossible et, d'autre part, le contrdle externe par les groupes de

180 parait difficile de déterminer I’ordre dans lequel les différents éléments réagissent dans le processus de
développement. Il est en tout cas certain que la mise en place d’une Administration efficace représente une étape
indispensable dans la voie du développement. En effet, le programme de développement le mieux congu est voué
a I’échec, en I’absence d’un appareil administratif efficace.

151 Cette large conception du sujet se justifie par I’absence d’études globales et méme particuliéres.

152 Aiinsi, I’organisation au niveau central conditionne le fonctionnement des rouages régionaux sans lesquels les
organes centraux, de leur coté, ne peuvent rien ou pas grand-chose qui soit productif. Tout se tient, tout influe sur
tout et I’opinion qui consiste a croire que tel service n’a rien a voir avec tel autre, et peut exercer son activité en
quelque sorte en vase clos, est aussi dangereuse qu’inexacte. Cf., Emile KEI BOGUINARD, « Les institutions
politiques de la République de la Cote d’Ivoire », RISA, n° 1, vol. XLI11-1977, p. 118.

153 Notre étude touchera les organisations paralléles de caractére public : institution autonomes, entreprises
publiques diverses, offices.

154 |_a presque totalité des textes de lois ont été abrogés pour laisser place a d’autres plus conformes a la nouvelle
option politique du pays parce que plus respectueux des idéaux démocratiques et des libertés fondamentales. Ce
travail d’apurement des textes a commencé avec la Loi Fondamentale adoptée par referendum en 1990 et entrée
en vigueur en 1991.

155 J.CLAUDE GAUTRON cité par BADO (L.), le contréle juridictionnel de I’administration dans les pays du
conseil de I’entente, thése déja cité, p. 145.
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pression est illusoire. Les partis politiques, les syndicats, les organes d'information peuvent
exercer un contrdle de I'Administration®®. Mais ce controle en Guinée, est trés aléatoire. La
raison tient de toute évidence a la faiblesse de partis d'opposition, a la dépendance des
syndicats et de la plupart des organes de presse vis-a-vis du pouvoir®®’. Le contrdle exercé par
les partis ne vise point a faire respecter la légalité ; c'est un contr6le de pure opportunité,
tendant a renforcer I'emprise du parti sur I'Administration et a obtenir I'exécution stricte des
directives du parti. Le contrble exercé par le syndicat et la presse est inexistant et reste
circonstanciel et sans expertise. Souvent, le r6le de ces groupes de pression est de sensibiliser
I'opinion publique, de la mobiliser autour du pére de la nation et de son grand parti. Le
contrble parlementaire est politique ; puisqu’il ne peut déboucher que sur une sanction de
nature politique®®®. En Guinée comme ailleurs dans les autres pays francophones d’Afrique,
ce contrdle demeure encore théorique pour diverses raisons, mais dans le cas guinéen, nous
retiendrons le caractére quasi monocolore des deux Iégislatures connues depuis 1995, voire
I’inexistence prolongée d’une telle institution depuis 2008, Aprés cette approche

systémique, on préconisera aussi dans notre démarche, I’approche interdisciplinaire.

1% En Guinée le syndicat fut pendant les années 2006 a 2008 le fer de lance des revendications socio-politiques.
Mais ces différentes revendications a travers les gréves incessantes ont eu peut d’effet sur I’Administration.
Actuellement, ce syndicalisme qu’on a connu est entrain de s’éclater au grand jour a cause des questions
électorales internes et des conflits partisans.. V. L’indépendant, hebdomadaire d’informations générale n°10,
mars 2013, p. 2.

157 Aujourd’hui on ne peut nier I"émergence des radios privées mais il semble que c’est I’événementiel qui
prédomine avec les émissions politiques au détriment des enquétes précieuses au sujet de I’ Administration. 11y a
également le facteur « journalisme alimentaire et partisan » en cause. Ibid.

158 Ce type de contrdle n’a pas d’effet direct sur I’Administration. V. BADO (L.), le contrdle juridictionnel de
I’administration dans les pays du conseil de I’entente, Op. cit., p. 149.

159 Les élections législatives de 1995 et celles de 2002, ont connu une large domination du parti au pouvoir,
PUP. A I'issue des élections législatives précédentes celles de 1995, huit partis politique, toutes tendances
confondues, étaient représentés a I’Assemblée nationale : le PUP, le RPG, I’'UNR, le PRP, I’'UPG, I’"'UFD,
I’UNP, le PDG-AST. Mais le PUP avait la majorité absolue. Théoriquement, I’ Assemblée nationale se présentait
en 1995, comme suit : le parti majoritaire PUP : 71 sieges, Opposition toutes tendances confondues : 43 sieges.
Mais cette Assemblée nationale se subdivisa en tendances de la fagon suivante: d’un coté le groupe
parlementaire du PUP fort de ses 71 siéges et le groupe parlementaire de la CODEM avec ses 40 siéges. En
2002, I’opposition a éclaté au grand jour a I’occasion des élections législatives du 20 juin 2002. Tandis que, le
FRAD, qui regroupait les principaux partis de I’opposition appelait au boycott, le mot d’ordre était appliqué sauf
par I’UPR de Siradiou Diallo, I’'UPG de Jean Marie Doré et le PPG de Pascal TOLNO. Le résultat fut le suivant
a I’issue des législatives : I'UPR obtenait une vingtaine de sieges sur 114 a I’Assemblée Nationale et I’'UPG 3
sieges (tout en refusant de siéger, car elle contestait les résultats de ce législatives), alors que le RPG d’Alpha
CONDE et les autres parties de I’opposition ayant boycotté n’avaient plus de député ; I’essentiel revenait au
PUP. Lire Maligui SOUMAMH, « La situation, politique en Guinée », in Dominique Bangoura (Diop) : « Guinée :
I’alternance politiqgue a I’issue des élections présidentielles de décembre 2003 », 2004, p. 40-41; Vaoir,
Dominiqgue BANGOURA, Mohamed TETEMADI et Moustapha DIOP, Quelle transition politique pour la
Guinée ? , déja cité, p. 77 ; M.T. ZOGBELEMOU, Election en Guinée, technologie électorale et imbroglio
juridique, Op, cit., pp. 73 et s.

160 En réalité, la Guinée vient de connaitre sa premiére élection législative démocratique, tenue le 28 septembre
2013.
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2 : L approche interdisciplinaire

Le caractére interdisciplinaire de la recherche sur I’Administration a été révélé par la
doctrine notamment par Ch. DEBBASCH et J. STAROSCLAK ! Quatre conceptions
essentielles coexistent dans I’étude de I’Administration et plus exactement du controle de
I’ Administration®2. Nous privilégierons donc I’approche juridique (a) et I’approche

managériale (science administrative) et I’analyse de la science politique (b)*°3.

a: L’approche juridique

Ce qui est surtout impressionnant en matiére d’études d’ Administration publique, c’est
le foisonnement des textes législatifs et réglementaires. Ce serait donc prendre un grand
risque de faire I’impasse de I’approche normative. Au-dela des normes constitutionnelles dont
la suprématie s’impose a tous, les sources normatives sont alimentées par les actes infra
constitutionnels (lois et reglements) qui dans une large mesure ont vocation a régir le
fonctionnement des institutions administratives en générale et des institutions de contréle de
I’ Administration en particulier. L analyse de la fonction de contrdle fait appel a une pluralité
de disciplines juridiques : droit administratif bien sir, mais également, finances publiques et
le droit constitutionnel. Le recours a des instruments Iégislatifs et réglementaires permet de
descendre du niveau du texte constitutionnel a celui des textes précis pour affiner I’analyse
juridique. Notre recherche sera donc nourrie par des productions normatives y compris celles
des juges administratif, constitutionnel et financier, car le caractere interdisciplinaire de notre

sujet le recommande. Il n’y a pas la, malgré les apparences de contradiction de jurisprudences.

161 DEBBASCH (Ch.), Science administrative, Paris, Dalloz, 1980, pp. 35 et s; STAROSCLAK (J.), « Le
caractere interdisciplinaire des recherches sur I’ Administration », R.1.S.A., 2009, pp. 57-66.

162 Une conception juridique tendant a une meilleure connaissance des structures et du fonctionnement de
I’Administration publique, en privilégiant la référence aux textes, une conception managériale tournée vers la
recherche et la mise en ceuvre des techniques les plus efficace de contrdle et de gestion et qui entend dépasser le
clivage public-privé, une conception sociologique qui cherche a progresser dans la connaissance des
phénoménes administratifs a I’aide des conceptions et les méthodes de la sociologie et une conception
politologique, qui inscrit I’étude des phénoménes administratifs dans le cadre d’une réflexion plus générale sur
I’Etat et le déroulement des processus politiques. Ces clivages gardent une dimension structurante, en permettant
de définir a contrario les conditions d’existence de I’ Administration publique.

163 |a marginalisation de I’approche sociologique s’explique a deux niveaux : d’une part, en raison du fait
qu’elle se rapproche de la science administrative en établissant une nette démarcation avec la méthodologie
juridique. D’autre part, en ce qui concerne les méthodes d’analyse, le droit est pergu comme un moyen privilégié
de connaissance et de compréhension de la réalité administrative ; et cette conviction a pour corollaire une
méfiance, voire une certaine hostilité, envers une démarche de type sociologique qui négligerait le poids des
régles juridiques dans la vie administrative et dans le comportement des fonctionnaires.
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Tout dépend en effet du niveau auquel statut chaque juge. Le juge constitutionnel doit vérifier
que la loi, qui est relation immédiate avec le texte supréme, respect les obligations
constitutionnelles, quitte a ce que leurs conditions concretes d’application dépendent parfois,
selon leurs compétences respectives, du législateur ou du pouvoir réglementaire, voire des
conventions internationales. C’est donc la une confirmation des liens étroits qui existent entre
le droit constitutionnel et le droit administratif. «La Constitution fonde le régime
administratif » disait déja le doyen VEDEL en 1954 Le juge administratif et le juge
financier eux, ne peuvent contréler I’action de I’Administration que si, justement, des mesures
d’exécution encadrant la conduite de la puissance publique ont été prises par la loi ou le
reglement. Ce qui crée ainsi un lien avec la norme constitutionnelle. En particulier on n’a pas
besoin de démontrer ici la place qu’occupe la jurisprudence administrative dans toute étude
centrée sur le droit administratif. Avec et grace a elle, le droit administratif a conquis ses
lettres de noblessel®. En marginalisant la jurisprudence administrative, « Notre réflexion
géneérale ne peut étre que partielle,(...) car nous avons conscience qu’une jurisprudence plus
importante est nécessaire a une bonne étude doctrinale » pour reprendre I’expression du
professeur B. KANTE 1, En général, « Le retour au texte » pour utiliser le titre de la
collection dirigée par Didier MAUSS est indispensable pour la connaissance du systéeme de
contrble guinéen. C’est ce qui ressort de I’ouvrage de droit administratif du professeur Demba
SY, ol il met en évidence « la primauté du droit écrit »*¢7 dans I’approche sénégalaise du

droit administratif. Un trait commun réuni ces différents auteurs africains : ils s’emploient a

164 VEDEL (G), « Les bases constitutionnelle du droit administratif », E.D.C.E., 1954, p. 21 ; FAVOREU (L.),
« La constitutionnalisation du droit », in Mélanges Drago, Paris, Economica, 1996, p. 25; LICHERE (L.),
« Vers le décloisonnement des droits administratif et constitutionnel francais », ADJA., décembre 2008, pp. 20 et
s. n°41, Tribune, p. 2249. Pour une opinion contraire, voir EISEMANN (Ch.), « La théorie des bases
constitutionnelles du droit administratif », R.D.P., 1972, p.1345.

165 e caractére contentieux fortement marqué du droit administratif francais a été souvent souligné par la
doctrine. V. Jean RIVERO, cours de droit administratif comparé, (les cours de droit), DES, droit public, 1956-
1957, pp. 56 et s. R. ODENT, contentieux administratif, cours a I’lEP de Paris, 1976-1981, fasc. I, pp. 38 et s. ;
BUGNICOURT (J.) « Le mimétisme administratif en Afrique, obstacle majeur au développement », R.F.S.P.
vol. XXIII, n°1, février 1973, pp. 1239-1266. La doctrine récente confirme un tel caractére : Yves GAUDEMET,
« le juge administratif et le prononcé de sursis», A.J.D.A., 1982, pp. 629 et s.; KANTE (B.), Unité de
juridiction et droit administratif, I’exemple du Sénégal, thése de doctorat, Orléans, 1983, 426 p.; DIAGNE (Nd
M.), Les méthodes et les techniques du juge en Droit Administratif sénégalais, UCAD, juillet 1995, 518 p. ;
DEMBA (J.), « Le juge administratif et le temps dans le contentieux de I’excés de pouvoir », R.D.P., mars-avril
1996, pp. 323-632. FRIER (P-L.) et PETIT (J.), Précis de droit administratif, Paris, Montchrestien, 2010, 568 p ;
SY (D.), Droit administratif, UCAD, CREDILA, 2010, 337 p.

166 B, KANTE, Unité de juridiction et droit administratif, I’exemple du Sénégal, these déja cité, p. 3.

167 Cette primauté se manifeste aussi bien au plan quantitatif qu’au plan qualitatif. V. Demba SY, droit
administratif, Op. cit.,, pp. 40-41. Voir également du méme auteur, «I’évolution du droit administratif
sénégalais », Revue EDJA, n° 67 Trimestriel oct.nov. déc. 2005, pp. 39 et s.
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qualifier :%8 « les tendances actuelles du droit administratif dans les Etats d’Afrique
francophone ». Autrement dit, c’est une approche africaine en général du droit administratif
que le professeur Demba SY a mis en évidence a la suite d’Alain BOCKEL®, Le professeur
René DEGI-SEGUI a son tour qualifiait aussi le droit administratif de la Cote d’lvoire de
« droit francais ivoirisé avec une jurisprudence reconduite »*7°. Bref, a propos des destinées
du droit francais en Afrique, on pourrait emprunter aussi la formule sibylline et riche de Jean
FOYER, employée le 24 octobre 1961, a I’occasion d’un déjeuner offert en son honneur par la
revue Penant : « il se construit par le droit francais, mai au-dela du droit francais »"*. Cette
approche normative demeure insuffisante, elle se prolonge bien sdr, sur |’approche

managériale et I’analyse de la science politique.

b : L’approche managériale et I’analyse de la science politique

En réalité, les concepts juridiques n’ont pas été forgés en vue d’expliquer des
phénomeénes concrets, mais afin de fixer un certain « régime » applicable a ces phénomeénes ;
I’explication suppose une methode radicalement différente, partant de I’observation de la
réalité et visant a formuler des hypothéses de nature a en rendre compte et susceptibles d’étre
vérifiées. Le droit est un systeme cohérent, un «ordre », régi par le principe de «non
contradiction » ; des I’instant ou I’on analyse la réalité du contr6le de I’Administration a
travers lui, on tend inévitablement a concevoir ce contrdle comme un ensemble cohérent et
rationnel, en négligeant, en ignorant ou en sous-estimant les tensions, les contradictions, les
luttes et les conflits qui existent en son sein’2. A cet effet, la complexité de la compréhension
du systeme administratif incitera le juriste a aller au-dela de I’étude des textes et de la
jurisprudence, en analysant le fonctionnement concret du contréle d’une Administration
devenue omniprésente dans la vie sociale!”. Et c’est d’ailleurs dans les facultés de droit que
la science administrative va naitre en tant que discipline universitaire. Dans cette approche, la
science administrative, centrée sur la seule Administration publique, est congue comme

étroitement liée au droit administratif ; mieux encore, elle n’en est que «le complément,

188 \/oir en particulier Iarticle de Placide MOUDOUDOU, « Les tendances dur droit administratif dans les Etats
d’Afrique Francophone », R.J.P., n°1, 2010, pp. 43-98.

169 BOCKEL (A.), « Recherche d’un droit administratif en Afrique Francophone », Ethiopique, n° 16 oct. 1978,
pp. 65 et s.

170 René DEGUI-SEGNI, Droit administratif général, CRES, Abidjan, 1990, pp. 28-29.

L FOYER (J.), « Les destinées du droit francais en Afrique », Penant, 1962, p.6.

172 |_a grille juridique ne permet donc pas a elle seule de rendre compte du fonctionnement réel des institutions
de contrdle.

178 TIEENK WILLINK (H. D.), « Le contréle de I’administration : technique, étendue, effectivité du contréle »,
R.A., spécial n°3, 2000, pp. 186-188.
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I’appendice » pour dire comme le Doyen Charles DEBBASCH*, Certes, une ligne de
démarcation est tracée entre les deux : la science administrative est une discipline « positive »,
visant a montrer I’Administration telle qu’elle est, alors que le droit administratif est une
discipline « normative », fondée sur les méthodes de la logique formelle et le raisonnement
déductif; cependant, I’approche reste largement tributaire des schémas du droit

administratif’®.

La conception managériale de la science administrative, qui, a la différence de
I’analyse juridique, assimile I’Administration a la «gestion », poursuit un objectif
pragmatique, puisqu’elle cherche a découvrir et a mettre en ceuvre les méthodes les plus
rationnelles et les plus efficace de contrdle et d’organisation. Ainsi congue, la science
administrative parait se confondre purement et simplement avec le management : néanmoins,
I’affinement progressif des théories managériales a conduit a prendre en compte certains
particularismes administratifs ; aussi la science administrative tend elle, dans cette

perspective, a devenir la branche du management applicable a la gestion publique.

Par ailleurs, I’analyse des politiques publiques et plus exactement du contrdle de
I’ Administration est un domaine privilégié des études politiques : non seulement celle-ci est
désormais considérée dans sa dimension « agissante », mais encore elle est percue comme
indispensable du politique. Le controle de I’Administration dans ce cas, n’est pas étudié en
tant que tel mais a travers le prisme du politique. Cette vision a cependant évolué par la prise
en compte de la dimension « institutionnelle » du phénomene administratif : I’Administration
est faite d’un ensemble de structures et d’agents qui constituent des variables essentielles dans
I’action publique et qu’il convient d’étudier en tant que tels; «une science politique de
I’administration »*’®. Par ailleurs, G. BURDEAU n’a-t-il pas développé I’idée que I’ « Etat
fonctionnel » se présenterait désormais avant tout sous la forme des services publics 1772 Il est
clair que la finalité et la problématique du contrdle d’Etat doivent étre tres largement

« politisées », dans le sens positif du terme. C’est la une exigence qui a été constamment

174 \oir Charles DEBBASCH, science administrative, Paris, Thémis, 2007, pp 29-30.

175 | ’objet de la science administrative est construit a partir de critéres de type juridique : si la science
administrative ne s’intéresse qu’a la seule administration publique, c’est parce que celle-ci dispose un statut
spécifique et est, soumise a un régime exorbitant du droit commun (le droit administratif) et, de méme, la
distinction de I’Administration publique et du politique se fonde sur les textes « le gouvernement dispose de
I’administration » (Constitution guinéenne article 58 ; Constitution frangaise article 20).

176 £, Dreyfus, J.-C. Eymeri (dir.), cités par Charles DEBBASCH, science administrative, Op. cit., pp.44-45.

17 Ibid.
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soulignée’’® afin de permettre au controle de sortir du role trop souvent marginal, qui est
encore concrétement le sien dans la plupart des Etats africains’®. Une telle situation résulte de
ce que son approche s’est trouvée jusqu’a présent, en raison de son conformisme
institutionnel qui n’est plus de mise dans un tel cadre, quasi exclusivement cantonnée au
niveau du systeme administratif dont le formalisme rigide en a largement grevé I’efficacité.
Dans une certaine mesure, la fonction de contréle ne peut étre dissociée de la mise en ceuvre
d’une politique, dans son acception pratique, circonstancielle et casuelle, méme si ce n’est que
de facon médiate a travers I’écran de I’activité administrative et de la gestion financiére. « Il
faut une science politique nouvelle & un monde tout nouveau », s’écriait déja il y a a peine
trois siecles A. de TOCQUEVILLE. « Ou est donc la démocratie, sinon dans ce troisieme
pouvoir que la science politique n’a point défini, et que j’appelle le contréleur », lui répond
ALAIN par-dessus les générations successives des révolutionnaires libéraux de 1789 et les

révolutionnaires marxistes de 191710,

En résumé, les techniques d’investigation de la présente recherche, sont basees sur la
combinaison des analyses documentaires, des données et le choix de solution. Le probleme a
étudier étant pertinent, dans ces conditions il devient impérieux de dépasser le cadre de la
simple analyse formelle et celui du positivisme descriptif, pour adopter I’approche qui
consiste a analyser, critiquer ou qualifier. En effet, I’exercice du contréle de I’Administration
guinéenne entraine aujourd’hui une situation critique qui suscite une réorientation de la
réflexion vers un pragmatisme qui soit utile. Cela demande d’éviter une étude plus formaliste

a partir d’une approche déductive.

Ces approches ainsi préconisees et précisées, il sera question de porter une analyse sur
I’organisation du systéeme de contrdle en Guinee et son resultat. C’est suivant cette ambition
gue nous prenons comme angle d’attaque, I’organisation et modalités du contrdle de
I’Administration en Guinée (premiere partie) et I’analyse de I’efficacité du contréle de cette
Administration (deuxiéme partie).

178 \/oir une doctrine abondante a ce sujet : PUGET (H.) et collaborateurs, La modernisation des instruments de
travail et des méthodes dans les administrations publiques, Paris, Armand colin, 1948, p. 76; BRETON (J.M.),
Le controle d’Etat sur le continent africain (contribution a une théorie des contrdles administratifs et financier
dans les pays en voie de développement), Bibliotheque Africaine et Malgache, T. XXIX, Paris, L.G.D.J., 1978 ,
p. 459 ; GUGLIELMI (G.J.), « La portée de la notion d’Administration publique chez les administrativistes du
XIXéme siéecle », www.Persée.fr, 2005, pp. 1-17; HAQUE (M. S.), «Relation entre les citoyens et
I’administration publique : analyse des changements », R.I.S.A., n°3, 1999, pp. 365-384.

179 BRETON (J.M.), Le contréle d’Etat sur le continent africain (contribution a une théorie des contrdles
administratifs et financier dans les pays en voie de développement), Op. cit., pp. 459-460.

180 |bid., p. 4.

45


http://www.pers%C3%A9e.fr/

PREMIERE PARTIE :
ORGANISATION ET MODALITES DU CONTROLE
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Le contrble de I’Administration guinéenne revét des aspects spécifiques. Il est exercé
par des organes qui, malgré leur diversité, suivent dans leur démarche, un objectif identique :
une gestion rationnelle, efficace et efficiente. L’emprise exercée par I’Administration sur la
vie sociale et économique n’exclut pas un relatif pluralisme des modes de gestion. Ce
pluralisme résulte d’abord des principes de structuration d’un appareil formé de plusieurs
strates ou cercles concentriques. Le noyau dur est constitué par I’ « Administration d’Etat » au
sens strict, a laquelle incombe I’exercice des fonctions générales de direction et d’impulsion
étatiques. C’est elle qui organise et réglemente la vie économique et sociale, assure la
diffusion de I’autorité étatique et ses agents ont un statut en partie spécifique par rapport a
celui des travailleurs. Le second cercle est formé de nombreuses organisations d’Etat,
chargées de gérer les activités de production de biens ou service, les établissements financés
par le budget d’Etat. En passant dans la sphere des organisations sociales, on quitte le cadre

étatique ; il s’agit d’organisation de masse (syndicat, organisation de jeunesse).

L’objet du contréle étant la vérification de I’adéquation de I’activité administrative aux
normes fondamentales fixées par le pouvoir politique, une multitude de contréles est exercee
sur I’action administrative en Guinée. Le pouvoir politique, détenteur de I’exercice de la
souveraineté contrdle I’Administration qui agit en son nom, la société civile, les partis
politiques, les institutions internationales. La hiérarchie administrative procéde elle-méme a
un contréle interne. Le juge et le parlementaire vont contrdler I’action administrative dans le
respect de la loi, la protection des administrés et I’intérét général. Tous les Etats connaissent
la nécessité d’un contréle diversifié et approfondi de leur fonctionnement. Celle-ci s’est
accentuée lorsque s’est étendu le domaine de I’Etat moderne. Le cas échéant, le controle
exerceé sur les structures et services administratifs en Guinée correspond a une pluralité de
controles. Il importe donc de déterminer le dispositif interne du controle (Titre 1) et le

dispositif externe du controle de I’Administration en Guinée (Titre I1).
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TITRE I : LE DISPOSITIF INTERNE DU CONTROLE

Le systeme de contrdle de I’Administration en Guinée s’inspire en grande partie, du
schéma francais. Parce qu’il a directement succédé aux institutions coloniales, il a aussi repris
I’essentiel du systéeme en vigueur en métropole. Les organes de contrdle sont ceux chargés
d’exercer la fonction de contr6le. lls sont caractérisés en Guinée par une extréme diversité qui
correspond a une diversité de structures et de services publics. On retrouve une distinction
classique en droit francais entre controles externes et internes a I’Administration ; entre les
mécanismes administratifs d’investigation et les modalités juridictionnelles de répression ;
entre un contréle financier spécifique, a la fois a priori et a posteriori, et un contréle plus

diffus de I’action administrative.

Il ressort de I’analyse de I’article 67 du décret relatif au reglement général de gestion
budgétaire et de comptabilité, que sans préjudice des pouvoirs de I’Assemblée nationale, les
opérations d’exécution du budget de I’Etat sont soumises a un contrdle interne et un controle
externe. Le contrOle interne est exercé par I’Administration sur ses agents. A ce titre, il est
qualifié de contréle administratif. Ce dernier est exercé par les inspecteurs, les contréleurs
financiers, les comptables publics et les ordonnateurs. Le contrdle juridictionnel est exercé par
la Cour des comptes®’. Les controles s’opérent suivant les périodicités variables :
inopinément, tout au long de la procédure d’exécution des opérations financieres, a priori et a
posteriori par les organes de contréle du Ministére chargé des finances (IGF et DNCF), IGE,
de facon permanente par le contrdleur financier en amont des dépenses de I’Etat et par les
comptables supeérieurs sur les comptables subordonnes pour les opérations qu’ils exécutent.
Ils s’effectuent aux dates fixées par les lois et reglements au niveau de la Cour des comptes.
Ils peuvent se faire a tout moment, sur la demande du Chef de I’Etat, qui peut saisir a cet effet

les services de contréle rattachés a la Présidence (IGE et le Comité d’Audit).

C’est pourquoi, I’analyse du systeme guinéen de contr6le doit nécessairement

s’effectuer dans une perspective évolutive. Toute étude le concernant, doit donc avoir pour

181 On comprend aisément a travers cette disposition que les exécutions du budget de I’Etat et des opérations de
trésorerie sont soumises a trois catégories de contrfle : le contréle administratif, a savoir: un contrble
hiérarchique des comptables supérieurs sur les comptables subordonnés, un contréle mutuel et réciproque entre
les administrateurs, les ordonnateurs et les comptables ; un contréle des corps spécialisés : I’inspection générale
des finances et I’inspection générale d’Etat et un contrdle juridictionnel exercé par la Cour des comptes.
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point de départ la connaissance du contrdle administratif général (Chapitre 1) et les contréles

administratifs spécifiques (Chapitre 11).

CHAPITRE | : LE CONTROLE ADMINISTRATIF GENERAL

C’est le contréle qui est exercé par I’Administration elle-méme. C’est un contréle
interne destiné a assurer la bonne marche de I’ Administration, sa régularité et son efficacité. Il
faut en effet vérifier si I’Administration a accompli ses missions conformément aux moyens
juridiques, techniques et humains dont elle dispose. 1l faut pour cela, connaitre les finalités du
contrle, ainsi que ses modalités. Cette connaissance se justifie par le fait que
I’Administration peut étre suspectée de ne pas vouloir se controler elle-méme. Les organes
internes de contrble sont ceux rattachés a I’Administration. Ils peuvent soit appartenir au
service contrdlé, soit dépendre d’une autorité administrative autre que celle soumise au
controle. Les compétences sont aussi variables en fonction des organes qui interviennent.
Nous pouvons donc distinguer, le contréle hiérarchique (Section 1) et le contréle administratif

et financier (Section I1).

SECTION I : LE CONTROLE HIERARCHIQUE

Une des caractéristiques fondamentales de I’Administration est d’étre hiérarchisée.
Cette hiérarchisation est considérée comme le meilleur moyen de permettre a
I’ Administration, d’exercer I’ensemble de ses attributions. Le contrble hiérarchique reste
I’apanage du supérieur hiérarchique qui I’exerce de plein droit ; peut aussi s’exercer a I’issu
d’un recours par les administrés (recours hiérarchique). En effet, en considération de
I’importance du contréle hiérarchique dans toute Administration, justifie I’attention qu’on lui
porte par rapport au contrdle qu’occasionne un recours gracieux qui, dans le cas spécifique
guinéen reste sans portée, pour des facteurs que nous expliquerons plus tard. C’est pourquoi,
aprés I’examen des facteurs expliquant la conception classique du pouvoir hiérarchique
(Paragraphe 1), I’analyse portera sur les autorités titulaires du pouvoir hiérarchique en Guinée

(Paragraphe I1).

49



Paragraphe | : La conception classique du pouvoir hiérarchique en Guinée

On se contente trop souvent de définir I’Administration simplement sous I’angle
juridique, comme une activité, comme un ensemble d’organes et de personnels par lesquels
sont mises en ceuvre les taches publiques. Mais, on la définit trop rarement comme une
technique de commandement, une maniére de raisonner dans I’ordre!®2, Elle I’est pourtant, et
cette vision technique, opératoire de I’Administration reposant sur la hiérarchie®, justifie
toute la compétence de cette derniére destinée a I’organisation du service (A) sans faire

I’économie qu’elle demeure aussi une technique de commandement dans I’Administration

(B).
A : Une compétence d’organisation et de fonctionnement du service public

Selon la formule du Doyen VEDEL « le pouvoir hiérarchique se déploie au sein d’une
personne morale unique et met en ceuvre des relations de chef a subordonné »8. Le pouvoir
hiérarchique en tant que tel est une compétence multiforme qui s’exerce au sein d’une
structure administrative. Ainsi dans le systéeme, I’individu est automatiquement couvert dans
son action. Défini comme une manifestation d’autorité a I’intérieur de I’Administration, le
pouvoir hiérarchique est avant tout une forme de compétence®. L aptitude a éditer des actes
juridiques n’est pas le fruit d’une habilitation spontanée®®. A la source de toute compétence
existe un texte constitutionnel ou législatif'®’. C’est le principe de I’habilitation légale qui est

pOsé.

182 Frangois MONNIER et Guy THUILLIER, « La technique de commandement dans I’administration », Revue
administrative, n°330, novembre 2002, p. 566.

183 |1 est d’ailleurs bien curieux de remarquer que les chercheurs sont peu nombreux a travailler sur la hiérarchie,
qui constitue pourtant la clef de volte du systéme administratif. A part les juristes qui se plaisent a étudier le
régime juridique qui est applicable aux relations qu’entretiennent entre elle et les différentes personnes qui
peuplent I’Administration, la plupart des chercheurs répugnent a s’intéresser aux hommes. lls ignorent par
conséquent, I’art de commander, tout comme I’art d’obéir.

184 Georges VEDEL et DELVOLVE, Droit administratif, PUF, 8™ éd., 1982, p. 854.

185 SCALIA (A.), « Le contrdle de I’administration », R.A., spécial n°3, 2000, pp. 120 et s..

186 |_a compétence apparait dons comme une notion essentiellement juridique. C’est un pouvoir prévu par un
texte juridique qui aboutit a la création d’actes administratifs. La notion de compétence differe profondément de
celle de capacité, propre au droit civil. En droit civil, en effet, les particuliers exercent leur capacité, directement
ou par leur tuteur interposé, dans leur intérét. Tandis que les organes administratifs doivent toujours exercer leur
compétence dans un but d’intérét général ou du service. Cette finalité justifie I’impersonnalité qui caractérise la
compétence administrative. Cf, Francois VINCENT, Le pouvoir de décision unilatérale des autorités
administratives, Paris, L.G.D.J., 1962, p. 24 ; Jacques MOREAU, Droit administratif, Paris, PUF, 1989, p. 122.

187 LECLERC (N.P-G.), « Le pouvoir hiérarchique », R.F.D.A., mai-juin 2007, pp. 508 et s.
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En droits francais et guinéen, les textes législatifs et réglementaires fixent le plus
souvent, quelle est I’autorité administrative qui a compétence pour prendre, dans un domaine
déterminé les décisions a caractere général ou particulier. L’article 46 de la Constitution
guinéenne attribue le pouvoir réglementaire au Président de la République qu’il exerce par
décret. Le statut général de la fonction publique détermine les autorités habilitées a prendre
des mesures réglementaires. Ce dernier en son article 84 dispose que le pouvoir de révocation
entrainant la perte de la fonction appartient a I’autorité ayant le pouvoir de nomination. A ce
titre, cette disposition confére au Président de la République le pouvoir de radiation
entrainant la perte de la qualité de fonctionnaire!®, Mais, le régime des sanctions appartient
concurremment au Président de la République et au Ministre en charge de la fonction
publique, les Ministres de tutelle et les Gouverneurs, les Préfets et les Sous Préfets. Par
exemple, le licenciement est prononcé par le Ministre chargé de la fonction publique®. Les
sanctions disciplinaires du premier degré sont prononcées sur proposition du chef de service
par le Ministre de tutelle, le Gouverneur, le Préfet et le Sous Préfet dont reléve le
fonctionnaire!®. En matiére des finances publiques, Iarticle 62 de la loi organique
L/2012/CNT portant LOLF, habilite le Ministre en charge des finances, comme I’unique
ordonnateur des recettes du budget général de I’Etat. L’habilitation se définit donc comme
une autorisation préalable’®!, Le texte de loi qui attribue la compétence en fixe aussi les
limites. Le principe de I’habilitation légale peut donc contribuer a protéger les agents publics

et les administrés contre les risques d’arbitraire de I’ Administration®?,

Par ailleurs, les nécessités du bon fonctionnement de I’Administration ont conduit les
juges africains et méme francais a reconnaitre, sans texte précis, aux chefs de service, un
pouvoir d’intervention assez largement étendu’®. Si nous présentons le pouvoir hiérarchique
en Guinée comme une compétence, cela signifie simplement que ce pouvoir n’a pas

d’existence autonome, qu’il ne se manifeste pas indépendamment d’un systéme de

188 || faut apporter la précision que ce pouvoir que confére I’article 85 du statut général de la fonction publique
au Président de la République ne concerne que les fonctionnaires nommeés par décret.

189 Article 89 du statut général de la fonction publique.

190 Voir article 76 du statut général de la fonction publique.

191 | ECLERC (N.P-G.), « Le pouvoir hiérarchigue », Op. cit., pp. 508 et s.

192 Nous soulignons toutefois qu’une habilitation juridique n’est pas une fin en soi. Elle n’a de sens que dans la
mesure ou elle peut étre I’objet d’une réalisation.

193 Cf. Jean Marie BRETON, « Administration », Gaze, Recueil,17 décembre 1976 : commentaire de la
jurisprudence administrative de la cours supréme, imprimerie nationale, Brazzaville, 1987, p. 35 ; CE, 7 février
1936, Jamart, GAJA, n°57.
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fonctions!® ; parce qu’elle suppose toujours un but a atteindre. L’attribution de compétence
ne doit pas apparaitre comme un partage de privilege mais comme le dit Pierre DI MALTA
« un phénoméne fonctionnel assorti d’une obligation juridique »%. Dans un remarquable
article consacré au critere du droit administratif, RIVERO démontrait avec justesse que la
compétence est plus une charge, une « servitude publique », qu’un privilége : « pour I’agent
public, écrit I’éminent auteur, la compétence définit une obligation; a I’égard de sa

compétence il n’est pas libre%®».

Maints travaux juridiques consacrés au pouvoir hiérarchique, congoivent celui-cCi
comme une compétence destinée a I’organisation et au fonctionnement des services
publics!®”. Pour M. RIVERO, le caractére fonctionnel et instrumental du pouvoir hiérarchique
provient de ce que « le pouvoir ainsi reconnu aux ministres », comme d’ailleurs a tous les
chefs de service, est fondé sur la nécessité d’un « fonctionnement régulier » des services
publics et sur I’idée que toute autorité doit naturellement disposer des moyens nécessaires a
I’accomplissement de sa mission'®. « Il s’agit bien d’un pouvoir effectif »'®°, asséne M.
RIVERO. Selon la définition de DAHL, le pouvoir apparait comme la capacité d’imposer,
dans une direction donnée, sa volonté a quelqu’un. L’obligation de la hiérarchie inférieure se
fonde toujours sur un texte. Elle ne saurait donc étre considérée comme étrangére au droit.
Les textes de base en Guinée sont constitués par les lois : L/2001/028/AN du 31 décembre
2001 portant statut général des fonctionnaires et L/2001/029/AN du 31 décembre 2001
portant principes fondamentaux de création, d’organisation et de contréle des structures des
services publics. Mais, ils ne sont pas trés significatifs en matiere de la détermination du

194 |_a fonction signifie I’ensemble des taches, des devoirs et des responsabilités qui incombent & la personne qui
occupe un poste, qui remplit un emploi ou pratique une profession V. Guy ROCHER, Introduction a la
sociologie générale, I’organisation sociale. Ed. H.M.H., 1968, p. 161.

1% Pierre DI MALTA, «Essai sur la notion de pouvoir hiérarchique », Paris, L.G.D.J., 1961, p. 19. Cf,,
également, A. LEFOULON, La notion de compétence des agents administratifs en droit frangais, these, Rennes,
1970, pp. 19 et s.

1% J, RIVERO, « Existe-t-il un critére de droit administratif », R.D.P., 1953, p. 279 et s ; ROUSSEAU (J.), «
Remarques préliminaires a I’étude du contrdle interne de I’administration » in cahier africains d’administration
publique, Tanger, décembre 1967, pp 4-6.

197 Céline WIENER, « Recherches sur le pouvoir réglementaire des Ministres », Paris, L.G.D.J., 1970, pp. 231-
257.Voir aussi, Nicole BELLOUBET FRIER, Pouvoirs et relations hiérarchiques dans I’administration
francaise, these, 1990, Paris I, p. 152; René HUGO-DERVILLE, Le principe hiérarchique dans
I’administration francaise, Paris, L.G.D.J., 1913, p. 56 ; Prosper MOLLET, Le pouvoir hiérarchique dans
I’administration francaise, Paris, L.G.D.J, 1909, pp. 55 et s. ; Pierre DI-MALTA, Essai sur la notion du pouvoir
hiérarchique, op.cit., p. 34 ; DOSSOUMON (S.) « A propos de I’obéissance hiérarchique en cas de mutation »,
R.B.S.J.P., n°13, déc. 1989, pp. 18-23.

198 Jean RIVERO, obs. sous C.E, 7 février 1936, Jamart, arrét précité.

199 Jeans RIVERO, « Remarque a propos du pouvoir hiérarchique », A.J.D.A., 1966, p. 154.
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pouvoir hiérarchiqgue comme la loi francaise de 14 septembre 1941 portant statut des

fonctionnaires2,

La force du pouvoir hiérarchique des autorités administratives guinéennes est renforcée
par des moyens juridiques dont dispose tout supérieur pour faire prévaloir sa volonté sur ses
inférieurs®®*, En effet, pour I’ensemble de leurs activités professionnelles, les agents,
subordonnés sont soumis aux éléments constitutifs traditionnels du pouvoir hiérarchique.
Quatre composantes principales peuvent étre mentionnées : il est mis a la disposition du
supérieur un pouvoir général sur I’emploi et la carriére des agents ; le pouvoir lui permet de
procéder aux nominations, a la notation, aux avancements, aux affectations et aux mutations.
L’autorité hiérarchique bénéficie également du pouvoir disciplinaire?®2, 11 demeure a cet effet

une technique de commandement.

B : Une technique de commandement dans I’Administration

Le systéme hiérarchique guinéen repose sur des compromis compliqués et est fondé sur
deux principes. Le premier est celui de la supériorité de celui qui commande : il a la prévision,
la décision, le contrdle. Le second principe sur lequel repose le systéme hiérarchique de
I’ Administration guinéenne est celui de la chaine d’exécution, ou les anneaux que forment
successivement : le Directeur national, le Directeur national adjoint, le chef de division, le
chef de section et le chargé d’étude®®. La loi L/2001/029/AN du 31 décembre 2001, portant
principes fondamentaux de création, d’organisation et de contréle des structures des services
publics en son article 2 a fait une classification des services suivant une hiérarchisation. Cet

article classe les services publics dans I’'une des catégories ci-aprés : les services centraux,

200 *article 13 de la loi francaise de 14 septembre 1941 portant statut des fonctionnaires est tres significatif. Les
fonctionnaires, a tous les niveaux de la hiérarchie, sont soumis a une discipline fondée sur I’autorité des chefs,
I’obéissance et la fidélité des subordonnés. La discipline se manifeste par une soumission constante aux lois,
décrets et réglements en vigueurs et par I’obéissance des subordonnés aux ordres de leurs supérieurs dans
I’exercice de leur autorité. Cette obéissance doit étre entiére. Sauf dans le cas ou I’ordre regu leur parait entaché
d’irrégularité ou s’ils estiment que son exécution pourrait entrainer des inconvénients graves.

201 | ECLERC (N.P-G.), « Le pouvoir hiérarchique », Op. cit., p. 509.

202 crest la compétence dont elle est investie pour éditer les sanctions a I’encontre des comportements fautifs des
subalternes. 1l est attribué au détenteur du pouvoir hiérarchique, la faculté de reformer ou d’annuler les décisions
juridiques prises par les subordonnés ; cette compétence, dénommée aussi pouvoir de correction ou de
redressement s’exerce proprio motu, a la discrétion de I’autorité supérieure soit a la demande des administrés par
voie du recours hiérarchique. Enfin, I’autorité hiérarchique dispose du pouvoir d’injonction ou d’instruction, en
vertu duquel I’agent subalterne est tenu d’obéir aux ordres qu’il recoit de ses supérieurs hiérarchiques.

203 \/oir la loi L/2001/029/AN du 31 décembre 2001, portant principes fondamentaux de création, d’organisation
et de contrdle des structures des services publics.
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services déconcentrés territoriaux, services rattachés, services extérieurs, collectivités

décentralisées, organismes personnalisés, programmes et projets publics de développement.

Les services centraux sont crées et organisés par décret, les détails d’organisation et
attribution sont fixés par arrété du Ministre ou du Secrétaire Général compétent. Ces services
sont constitués de Directions Nationales placées sous I’autorité d’un chef de département
(Ministre). Toute Direction Nationale comprend au maximum trois (3) échelons
hiérarchiques : Direction?*, Division, Section. Les Directeurs nationaux sont nommés par
décret sur proposition du Ministre ; les chefs de division par arrété du chef de département.
Quant aux chefs de section, les chargés d’études et assistants, ils sont nommeés par décision du
chef de département. Avec ce schéma, celui qui commande obéit également, de sorte que la
vertu d’obéissance est liée a I’exercice de I’autorité et que I’individu est automatiquement

couvert dans son action.

Défini longtemps comme « la pleine et entiere autorité du chef sur ses subordonnés en
tout ce qui concerne le service public 2%», le pouvoir hiérarchique s’exerce tant a I’égard des
personnes que des actes pris par les subordonnés. Le supérieur hiérarchique nomme, affecte,
sanctionne éventuellement ses agents?°®. Il dispose du pouvoir d’annulation, de réformation et
d’instruction. A ce titre, il controle les décisions émanant de ses services. Il peut annuler
certains actes ou les remplacer par une autre décision, émanant de lui, qui sera différente de la
décision initiale. Il definit ce que doit étre le comportement de ses subordonnés, par

I’émission d’ordres de service, de circulaires?®’.

Par ailleurs, le supérieur hiérarchique dans le systeme administratif francais ne dispose
que d’une competence liee : il a I’obligation d’exercer son controle lorsqu’il est saisi d’une

demande en ce sens, et s’il y a lieu d’annuler, il sera tenu de prononcer I’annulation?®®, En

204 |_*équivalent hiérarchique d’une Direction Générale par rapport a une Direction Nationale est déterminé par
I’importance de la mission, des moyens humains et financier mis a sa disposition.

205 M. PRELOT, Cours de droit administratif, licence 2¢ année, Paris, éd. Universitaire, 1948-1949, pp. 10 et s.
208 \/oir la Constitution en ses articles 46 et 58 ; la loi 028 en son article 38 et la loi 029 en son article 34 en ce
qui concerne les pouvoirs de nomination du Président de la République et du Premier Ministre. Pour les
sanctions, voir notamment, les articles 74 a 91 de la loi 028 : I’avertissement et le blame constituent les sanctions
du premier degré ; I’abaissement d’un ou de plusieurs échelons, la rétrogradation, la radiation du tableau
d’avancement (sanctions du 2™ degré) ; la révocation et le licenciement (sanction du 3°™ degré). Quant a la
suspension (articles 78-82), c’est une mesure conservatoire et essentiellement provisoire. Elle est prononcée par
décision de I’autorité dont releve le fonctionnaire sur proposition du chef de service.

207 GILMER (H. J.), « Hiérarchie et services de contrble », R.F.A., n°5 2009, pp 27 ets.

28 | ¢ CE francgais considére que « le supérieur hiérarchique a I’obligation d’annuler les actes qui lui sont
déférés des lors qu’ils sont entachés d’illégalité, méme pour les motifs autres que ceux visés dans le recours » ;
CE francais, 2 déc. 1960, note J.-M. AUBY.
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Guinée, a la lecture de I’article 87 al.2 de la loi 028, aucune obligation ne pése sur I’autorité
hiérarchique d’annuler les actes illégaux. Il dispose qu’ « En cas d’abus de I’autorite, le
fonctionnaire peut recourir au tribunal administratif »%%°. En principe, I’autorité hiérarchique
a I’obligation d’abroger les actes illégaux, qu’ils I’aient été des leur émission, ou qu’ils le
soient devenus du fait de changement dans les circonstances de fait ou de droit?°. Qui plus
est, aucun texte guinéen n’impose le recours administratif préalable en matiére de contentieux
de pleine juridiction et méme dans le cas du recours en annulation?'?, Ce recours qui peut étre

hiérarchique ou gracieux, reste dans le droit guinéen une faculté offerte aux intéressés.

Suivant la jurisprudence francaise, I’autorité subordonnée, dont les décisions ont été
annulées ou réformeées, n’est pas admise a deférer au juge administratif les mesures prises par
le supérieur hiérarchique dans I’exercice de son pouvoir hiérarchique®!2. Ainsi, dans la plupart
des hypotheses, le contrble exercé par I’autorité hiérarchique ne pourra I’étre que sur le terrain
de la légalité : il ne portera que sur la régularité juridique des actes de ses subordonnés?!3, Se
posera alors la question de I’intérét d’une telle compétence au regard du contrble
juridictionnel®**. L’une des missions du juge administratif guinéen, est en effet de censurer a
son tour les actes illégaux pris par les autorités administratives. L’autorité hiérarchique
guinéenne, en effectuant un controle de la régularité juridique des actes de ses subordonnés,
exerce un pouvoir, sinon similaire, du moins équivalent. Quelle est alors I’utilité du pouvoir
de contrdle du supérieur hiérarchique dans I’Administration guinéenne ? Cette transformation
du pouvoir d’annulation et de réformation n’est-elle pas une condamnation du pouvoir
hiérarchique lui-méme ? Le débat se pose plus en termes de complémentarité que de

concurrence.

D’une part, le pouvoir de contréle de I’autorité hierarchique et le contréle juridictionnel
ne se recoupent pas completement, dans la mesure ou I’autorité hiérarchique dispose d’un

pouvoir de réformation des actes du subordonné, compétence que ne possede pas le juge

209 | *indication du Tribunal administratif reste caduque au regard de la Constitution (article 113) qui détermine
la compétence de la Cour supréme en premier et dernier ressort des recours en annulation des actes des autorités
exécutives.

210 Décret frangais du 28 novembre 1983, art. 3, repris et élargi dans son champ d’application par le Conseil
d’Etat ; CE, 3 fév. 1989, Compagnie Alitalia ; GILMER (H. J.), « Hiérarchie et services de contr6le », R.F.A,,
n°5 2009, pp 27 ets.

21 voir I"article 102 de la loi organique du 23 décembre 1991 sur la Cour supréme.

212 CE, 27 oct. 1995, Caisse régionale d’assurances maladie de Normandie, Lebon 383.

213 J.-C. GROSHENS, « A propos du pouvoir hiérarchique dans I’administration », op. cit. p.141.

24 GILMER (H. J.), « Hiérarchie et services de contrdle », Op. cit., p. 30 .
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administratif?'®, Celui-ci, au nom du principe de séparation des autorités administratives et
judiciaires, ne peut qu’annuler une décision qui ne respecterait pas le principe de la légalité, il
ne lui est pas possible de la modifier?®, Le pouvoir d’injonction qui lui est reconnu ne va pas
jusqu’a lui octroyer compétence pour réécrire une décision illégale®!’. L’exercice du pouvoir
d’annulation et de réformation permet d’éviter, ou de limiter, la saisine du juge
administratif?'8, 1l constitue un pré-controle des actes de I’autorité subordonnée, au terme
d’une procédure plus simple et plus rapide?'®. Difficile a qualifier, le pouvoir de contréle du
supérieur hiérarchique est probablement important. Néanmoins, il est devenu essentiellement

un pouvoir soumis a la légalité juridique??. 1l en va de méme du pouvoir d’instruction.

Le pouvoir d’instruction est une composante essentielle du pouvoir hiérarchique®?*. Le
supérieur hiérarchique émet des ordres de service, des circulaires, des directives, définissant
ce que doit étre le comportement de leurs destinataires. Il encadre I’action de I’ensemble de
ses agents. Les subordonnés ont I’obligation de s’y conformer, eu égard au devoir
d’obéissance auquel ils sont soumis???. La structure hiérarchique de I’Administration est
considérée comme s’opposant a la contestation devant le juge administratif tant des
instructions de I’autorité supérieure que des mesures prises pour I’organisation des
services??®. En vertu de la loi et de la jurisprudence francaise, obéissance est due aux
instructions du supérieur hiérarchique, excepté le cas ou I’ordre est « manifestement illégal et
de nature & compromettre gravement un intérét public »%**. Le refus de se conformer & une

décision de I’autorité hiérarchique constitue une faute disciplinaire??®. En pratique, c’est

215 SEILLER (B.), « Précisions sur I’obligation d’exercer le pouvoir réglementaire », A.J.D.A.., 12 av. 2004, pp.
762-767.

216 1pid.

27 1bid. p. 766

218 SIEDENTOPF (H.), « Le contrdle de I’administration : existence ou non d’une juridiction spécialisée », R.A.,
spécial n°3, 2000, pp. 122-124.

219 |bid.

220 MOREAU (J.) « Bilan jurisprudentiel du contréle administratif de légalité », A.J.D.A., 1982, pp. 500 et s.

221 | ECLERC (N.P-G.), « Le pouvoir hiérarchique », Op. cit.,, pp. 508 et s.

222 1hid.

223 CE. Ass. 26 oct. 1956, Association générale des administrateurs civils, Lebon 391 : R.D.P., 1956. 1303,
concl. C. Mosset : A.J.D.A., 1956.11. 491. chron. J. FOURNIER et G. BRAIBANT.

224 Article 23 de la loi du 13 juillet 1983 qui reprend la jurisprudence Langueur : CE, 10 nov. 1944, Lebon 288,
D. 1945. 87. Concl. 6. CHENOT, J.C.P., 1945. Il. 2853, note Ch.CHAVANON ; S. 1945. 3. 18. Si I’ordre
remplit ces deux conditions cumulatives, le fonctionnaire est tenu d’exercer son devoir de désobéissance : CE 31
mai 1961, Pouzelgues, Lebon 280: AJ.D.A. 1961. 356, chron. J.M. GALABERT et M. GENOT. Le
fonctionnaire territorial peut également désobéir et se retirer d’une situation de travail présentant un danger grave
et imminent pour sa vie : décret du 16 juin 2000 relatif a I’hygiéne et a la sécurité dans la fonction publique.

225 Ex : I"article D. 243 du code de procédure pénale frangais prévoit le devoir d’obéissance du détenu a I’égard
des agents de I’administration pénitentiaire. Par conséquent, le refus d’un détenu de se conformer a une décision
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essentiellement dans I’hypothese ou I’exécution de I’ordre conduirait I’agent a commettre une

infraction pénale qu’il sera tenu pour manifestement illegal.

Certes, le pouvoir d’instruction ne peut aller jusqu’a intervenir dans les compétences
réservées a ses subordonnés®?. 1l n’appartient pas au supérieur hiérarchique d’empiéter sur la
sphére d’action des agents qui lui sont soumis. Le pouvoir hiérarchique ne comporte pas le
pouvoir de substitution, celui-ci n’existe que dans le cas ou la loi le prévoit??’. Ces situations
restent cependant exceptionnelles. De la méme maniere, il ne peut supprimer le pouvoir
discrétionnaire d’appréciation de I’agent subordonné, faute de quoi il y aurait, non pas
pouvoir d’instruction, mais pouvoir de substitution?®, Ces mesures d’instruction se
caractérisaient, de maniere classique, par leur immunité juridictionnelle. S’il s’agissait d’une
instruction individuelle, elle était assimilée a une mesure d’ordre intérieur qui échappait a tout
contréle juridictionnel®?®. Si I’instruction était contenue dans une directive, la jurisprudence
réaffirmait le principe d’examen au cas par cas des situations des particuliers et de la
possibilité de dérogation « pour des motifs tirés de I’intérét général ou des caractéres

particuliers de I’affaire »2%,

Toutefois, le pouvoir de déroger semblait, admis de maniére plus large par le juge. Si
les formules étaient restrictives initialement, et soulignaient le caractére obligatoire de la
directive pour I’Administration, elles sont devenues plus souples aujourd’hui, le juge
n’hésitant pas a affirmer que la directive « ne fait pas obstacle » a une dérogation aux
principes qu’elle définit?3L. Si Iinstruction était posée par une circulaire, le juge,
traditionnellement, en application de la jurisprudence Notre dame du Kreiker, distinguait entre
les circulaires interprétatives et celles contenant des dispositions & caractére réglementaire?%,
Dans le premier cas, la mesure étant sans caractere normatif, donc non creatrice de droit, il

n’appartenait pas au juge de contrdler la décision prise par le subordonné avec I’instruction

d’affectation en cellule est constitutif d’une faute disciplinaire: TA Bordeaux 24 avr. 2001, Aouni, req.
n°00877 : TA, Lyon, n°24 avr. 2001, Benadou, reg. N° 963638.

228 | ECLERC (N.P-G.), « Le pouvoir hiérarchique », R.F.D.A., Op. cit., p. 509.

227 CE, 12 nov. 1949 Yasri, Lebon 474.

228 | bid.

229 GILMER (H. J.), « Hiérarchie et services de contrdle », Op. cit., pp 27 ets.

230 CE, Sect. 11 déc. 1970, crédit Foncier de France, Lebon 750. Concl. BERTRAND : D. 1971, jur. 673, note
D. LOSCHAK : R.D.P., 1971. 1224, note M. WALINE : J.C.P., 1972. Il. 17232, note M. FROMONT: CE 12
déc. 1997. Office national interprofessionnel des fruits, des légumes et de I’horticulture, Lebon 676 ; Dr. adm.
1998, chron, 4, concl. J. H. STAHL.

231 pOULET-GIBOT LECLERC (N.), « Le pouvoir hiérarchique », R.F.D.A., mai-juin 2007, pp. 437-654.

232 CE, Ass., 29 janv. 1954, Institution Notre Dame du Kreiker, Lebon 64 ; R.F.D.A., 1954, 50, concl. B.
TRICOT : AJ.D.A.,, 1954. Il bis, chron. F. GAZIER et M. LONG. Voir aussi PETIT (J.), « Les circulaires
impératives sont des actes faisant grief », R.F.D.A., mai-juin 2003, pp. 510 et s.
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émanant du supérieur hiérarchique®2. 1l appréciait I’acte en cause comme s’il avait été
accompli spontanément, la mesure dont il conviendrait de contrdler I’application étant une
simple mesure interne a I’Administration, donc inconnue du juge®*. C’est lorsque la
circulaire contenait des dispositions & caractere réglementaire que celles-ci pouvaient étre
soumises a une éventuelle censure du juge®®. Désormais, sans abandonner complétement
cette distinction, il oppose, dans I’arrét Mme Duvignéres, les circulaires impératives aux
autres®®. C’est a ce sujet que I’arrét Mme Duvignéres réalise une innovation importante : il
admet que « les dispositions impératives de caractéere général d’une circulaire ou d’une
instruction doivent étre regardées comme faisant grief, tout comme le refus de les abroger ».
Le recours formé a leur encontre doit étre accueilli si ces dispositions fixent, dans le silence
des textes une regle nouvelle entachée d’incompétence ou si, alors méme qu’elles ont été

complétement prises elles sont illégales pour d’autres motifs?’.

Comme on le voit, le pouvoir d’instruction apparaissait alors comme un simple pouvoir
de fait?®®. Bien qu’étant essentiel dans la vie administrative, parce que la déterminant et la
structurant, le pouvoir d’instruction était ignoré du juge administratif?*°. Désormais, le juge a
fait du pouvoir hiérarchique un principe général du droit, et le principe demeure méme si le

contenu de la notion est affecté24,

Le pouvoir hiérarchique est-il pour autant voué a disparaitre ? Les progrés de la

décentralisation ne conduisent pas pour autant a sa disparition. Le pouvoir hiérarchique n’est

233 LECLERC (N. P-G.), « quelques remarques sur la montée du contentieux administratif et I’évolution de la
juridiction administrative », Mélange Claude Lombois, Pulim, 2004, pp. 497 et s.

23 | bid.

235 e plus souvent, les dispositions étaient annuler pour incompétence, notamment lorsqu’elles émanaient des
ministres, ces derniers ne possédant pas le pouvoir réglementaire sous la Véme République en France.

26 CE, 29 janvier 1954, INDK, R.64, DA, 1954, 50 concl. TRICOT (circulaire du Ministre de I’éducation
relative aux nouvelles modalités de constitution des dossiers de demandes des subventions pour les
établissements d’enseignement privé) ; CE sect. 18 déc. 2002, Mme Duvignéres, R.F.D.A., 2003, 280 concl.
FOMBEURT. V. I’'amorce de cette jurisprudence in CE Ass. 28 juin 2002, circulaire d’application du PACS).
La méme distinction est appliquée aux recommandations de portée générale : CE, 26 sept. 2005, voir CE. 8 oct.
2004, Union France pour la cohésion nationale (port signes religieux)

237237 \/oir par exemple, CE, 30 juillet 2003, Association Avenir de la langue francaise, A.J.D.A, 2003. 2156
(circulaire sur I’emploi du francais par laquelle les ministres « ne se sont pas bornés a interpréter la loi la loi du
04 aodt 1994 (...) qu’ils ont en revanche, fixé une régle nouvelle de caractere impératif qu’ils n’avaient pas
compétence pour édicter » ; CE, 4 déc. 2009, Mme Lavergne, R.F.D.A, 2010.175 note PEZ a propos d’une
circulaire rendant obligatoire I’adjonction d’un double tiret au nom de famille des enfants formés de deux noms
de leurs parents et méconnaissant ainsi la loi du 4 mars 2002 qu’elle entendent expliciter.

238 LECLERC (N. P-G.), « quelques remarques sur la montée du contentieux administratif et I’évolution de la
juridiction administrative », Mélange Claude Lombois, Pulim, 2004, pp. 497 et s.

239 | bid.

240 yoir CE, sect., 30 juin 1950, Queralt, Lebon 413 : D. 1951. Jur. 593, note F. MARION ; Dr soc. 1951. 246,
concl. J. DELVOYE ; J.C.P., 1950, n°5909, note B. H. ; S. 1951. 3. 85, note J.-M. AUBY.
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pas exclusivement lié a la déconcentration®*t, Méme si c’est dans le cadre de I’Etat que son
exercice est le plus remarquable. La decentralisation n’implique pas la négation de toute
hiérarchie?*?. Tous les services des collectivités sont organisés hiérarchiquement, selon des
principes analogues a ceux qui régissent les services nationaux dépendant directement du
pouvoir central. Simplement, en ce qui les concerne, la hiérarchie ne remonte pas jusqu’au
ministre?*3, Elle se situe entiérement dans le cadre de la collectivité territoriale, le chef
hiérarchique étant une autorité décentralisée élue?**. Au sein de la fonction exécutive locale, il
existe méme une double hiérarchie de nature politique et administrative?*. L’une entre le chef
de I’exécutif local, les vice-présidents ou les adjoints, les conseillers délégués ; I’autre entre le
président ou le maire, les directeurs généraux, les chefs de service et les différents niveaux de
son administration*®. Toutes ces considérations théoriques sur I’intériorité du pouvoir
hiérarchique ne reflétent pas toujours la réalité?*’. Dans la pratique administrative guinéenne,
le Président de la République ou méme le Premier Ministre et autres autorités n’en sont pas

moins des titulaires du pouvoir hiérarchique.
Paragraphe Il : Les autorités titulaires du pouvoir hiérarchique en Guinée

Le pouvoir de gérer les personnes de I’Administration est une des prérogatives dont
I’autorité hiérarchique est investie. Ce pouvoir n’appartient pas a toutes les autorités
administratives. Il est fastidieux de dresser la liste complete des autorités titulaires du pouvoir
hiérarchique. Dans I’arrét Jamart, M. RIVERO relie cette qualité a celle du chef de service.
Toutes ces considérations théoriques sur les mutations du pouvoir hiérarchique ne refletent
pas toujours la réalité dans la pratique administrative guinéenne. Il est important cependant
d’identifier les autorités titulaires du pouvoir hiérarchique. En raison du contexte particulier
de I’Administration guinéenne, on peut étre amené a étudier le bicéphalisme administratif au
sommet (A), les attributions administratives des membres du Gouvernement (B), du
Secrétaire Général du Gouvernement (C) et I’articulation des compétences administratives

entre d’autorités administratives déconcentrées (D).

241 | ECLERC (N.P-G.), « Le pouvoir hiérarchigue », R.F.D.A., mai-juin 2007, pp. 508 et s.
242 |pid.

243 |bid.

24 RIVERO (J.), « Remarques a propos du pouvoir hiérarchique », A.J.D.A., 1966, pp.154.

245 GOYARD (C.), « Les aspects administratifs et politiques des contrdles », R.F.F.P., n°56, 1996, pp.27-38.
26 |, MALLET, « Décentralisation et gouvernance régionale, Pouvoirs locaux », R.D.P., n°70 2006, , p. 167.

247 GOYARD (C.), « Les aspects administratifs et politiques des contréles », Op. cit., pp.27-38.
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A : Le bicéphalisme administratif au sommet

Les innovations faites par la Constitution du 7 décembre 2010, devaient permettre une
déconcentration du pouvoir d’Etat avec la création d’un poste de Premier Ministre. Ainsi, il
apparait au sommet de I’Etat, une sorte de bicéphalisme « atténué ». Le chef de I’Etat
demeure le Chef de I’Exécutif. 1l détermine et conduit la politique de la Nation. Il dispose
d’un pouvoir de discrétion générale de I’ensemble du systeme étatique. Le Gouvernement qui
est chargé d’appliquer cette politique, se trouve désormais, placé sous I’autorité du Premier
ministre nommé par le Président de la République. Ainsi, le Chef de I’Etat et le Premier
Ministre se partagent le pouvoir de discrétion et de contrdle de I’Administration avec une

prééminence certaine du premier (1) par rapport au second (2).

1 : Les compétences administratives du Président de la République

Suivant le dernier décret, D/2012/132/PRG/SGG, la Présidence de la République en
Guinée comporte, outre le Cabinet Civil, le Secrétariat Général, I’état major particulier et les
organismes spécialisés?*. Ces derniers sont composés d’organes rattachés par délégation soit
au Secretaire Genéral (I’Inspection Générale d’Etat, I’ Agent Judiciaire de I’Etat, le Secrétariat
du Conseil Supérieur de la Magistrature) ; soit au Directeur de Cabinet (le Service National
des Bourses Extérieures). Il faut ajouter a ces services, des organismes rattachés directement a
la Présidence : le Comité d’Audit?®® , la Chancellerie des Ordres Nationaux, la Banque
Centrale de la République de Guinée, le Haut Commissariat a la Réforme de I’Etat et la
Modernisation de I’Administration, le cadre de concertation des organes de controle,
L’Agence Nationale de Lutte contre la Corruption et de Promotion de la Bonne Gouvernance,
I’Administration et Contréle des Grands Projets et des Marchés Publics , la Préfecture
Maritime. Ces derniers n’ont aucun lien organique avec un département ministériel, mais sont

placés sous I’autorité directe du chef de I’Etat.

248 \/oir, article 2 du décret D/2012/132/PRG/SGG du 12 décembre 2012, portant réorganisation de la Présidence
de la République

29V, Les décrets D/2011/029/PRG/SGG portant création et attributions du comité d’Audit; Décret
n°D/2012/124/PRG/SGG portant attribution, organisation et fonctionnement de I’inspection générale d’Etat et
statut de ses membres. Ces actes instituent ces deux organismes et les placent sous I’autorité du Président de la
République.
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En France, le Conseil d’Etat a beaucoup contribué a la mise en ceuvre et au
développement de la compétence administrative du chef de I’Etat. Dans I’arrét CE 8 avril
1919 Labonne®®, le juge a décidé a propos d’un décret instituant le premier permis de
conduire : « qu’il appartient au chef de I’Etat en dehors de toute délégation législative et en
vertu de ses pouvoirs propres, de déterminer les mesures de police qui doivent en tout état de
cause étre appliquées dans I’ensemble du territoire ». De méme, dans I’arrét Heyries®?, le
juge avait également décidé, « que le Président de la République qui est placé a la téte de
I’Administration francaise est chargé de I’exécution des lois ; qu’il lui incombe des lors, de
veiller a ce qu’a toute époque les services publics institués par les lois et reglements soient en
état de fonctionner, et a ce que les difficultés résultant de la guerre n’en paralysent pas la

marche ».

En Guinée, il est aisé de déterminer qui est le véritable chef de I’Administration.
Lorsque I’on se place sur un plan strictement juridique, I’on se rend compte que le
constitutionnalisme présidentiel?®2qui caractérise le régime politique du pays, a une fonction
de localisation du détenteur du pouvoir : c’est la concentration des pouvoirs au profit du
Président de la République®3. C’est ainsi que I’on dit qu’il y a primauté ou prééminence
présidentielle?*, ¢’est du fait de la concentration du pouvoir, notamment au sein de I’exécutif.

Le Secrétaire Général a la Présidence exerce un contrble genéral sur la régularité de tous les

20 Rec. 737, GAJA. 12 é éd., p.29.

1 CE, 28 juin 1918 Heyries, Rec 651 ; G.A.J.A. 1999, p. 193. Pour d’autres aspects voir M. DEBENE,
« Pouvoir réglementaire et régime présidentiel », R.I.P.A.S. , n°23-24, 1990, p. 39. L’exerce de ce pouvoir
permet selon I’auteur d’intervenir pour compléter, modifier, voire méme décréter la ou il n’existe pas de loi.

252 Syr cette question, voir Gérard CONAC, « pour une théorie du présidentialisme. Quelques réflexions sur les
présidentialismes latino-américains », in mélanges Georges BURDEAU, 2000 p. 115. L’auteur esquisse une
typologie de présidentialisme : 1) Le présidentialisme primaire qui est celui des despotes paternalistes, qui
trouvent dans un charisme personnel le fondement de leur Iégitimité. Ces présidents cherchent a donner au
pouvoir une image familiale. S’entourant souvent d’organismes judiciaires pseudo parlementaires, ils tentent de
gouverner en conseils, conformément & la tradition des monarchies absolues. Mais, poursuit I’auteur, le
présidentialisme primaire, c’est plus fréquemment encore la dictature personnelle, version moderne de la
tyrannie. Le Chef d’Etat peut gouverner de la maniére la plus autocratique en se placant au-dessus de toute
légalité ; 2) Le présidentialisme bureaucratique est structuré et s’appuie sur les appareils bureaucratiques que
sont les organisations militaires et administratives ; 3) Le présidentialisme partisan se veut modernisateur. Il
s’appuie sur une organisation politique. Le présidentialisme partisan peut varier entre la monocratie ou
I’oligarchie si la personnalisation du pouvoir est tempérée par une certaine collégialité ; 4) Le présidentialisme
parlementaire est limité, on pourrait dire aussi un présidentialisme contrdlé. Le chef de I’Etat est un président élu
au suffrage universel, a I’issue d’une compétition ouverte méme si elle n’est pas toujours parfaitement sélective.
Voir aussi sur la méme question, M. Louis DUBOUIS, « le régime présidentiel dans les nouvelles constitutions
des Etats africains d’expression francaise », Rec. Penant, n°691, avril-mai 1962, pp. 218-248.

253 e Présidentialisme permet de détacher le Président de la République par rapport aux autres organes de I’Etat.
Il I"isole, pour bien montrer qu’il est le centre du pouvoir, qu’il est le siége de tous les pouvoirs.

24 Gilbert TIXIER, « La personnalisation du pouvoir en Afrique de L ouest », R.D.P., n° 13, 1965, pp.1129 et s.
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textes soumis & la signature présidentielle, quant a la forme et quant au fond. En ne prévoyant
pas de poste de Premier Ministre, la Constitution du 23 Décembre 1990, attribuait au
Président de la République la double qualité de chef de I’Etat et du Gouvernement. Avec la
Constitution de 2010, le poste de Premier Ministre est consacré et ce dernier nommé par le
président de la République est le chef du Gouvernement®S. En outre, les articles 45 et
suivants de ladite Constitution confient le fonctionnement des pouvoirs au Président de la
République : « Il assure le fonctionnement régulier des pouvoirs publics et la continuité de
I’Etat. Il détermine et contréle la conduite de la politique de la nation ». « Il dispose du
pouvoir réglementaire, qu’il exerce par décret »%, L article 46 précise, qu’il fixe par décret
les attributions de chaque Ministre et peut aussi deléguer une partie de ses pouvoirs au
Premier Ministre. L’article 5 de la loi portant principes fondamentaux de création
d’organisation et de contrdle des structures des services publics indique que les services
centraux sont crées et organisés par décret pris en conseil des ministres aprés avis du ministre
chargé de la fonction publique. Celui-ci laisse apparaitre une contradiction avec I’article 53 de
la constitution qui pour sa part dispose que le Premier Ministre propose au Président de la
République la structure et la composition du Gouvernement. Or, la structure du

Gouvernement n’est pas moins un organe central.

Dans la Constitution de 1990, I’article 40 attribuait explicitement au Président de la
République, la qualité de chef de [I’Administration par la formule «il dirige
I’Administration. » La nomination d’un Premier Ministre sur la base de I’article 39 ne se
justifiait juridiquement que dans le cadre de la délégation?’. Explicitement, cette délégation
de compétence faisait du Président de la République, le véritable chef du Gouvernement. Il
nommait les ministres qui n’étaient responsables que devant lui. Ainsi, jusqu’en 2007 le
premier ministre était le « Premier des Ministres » chargé de coordonner [’action
gouvernementale. L innovation en 2007 est que le titulaire du poste avait le titre de Chef du

Gouvernement®®,  Avec la nouvelle Constitution de 2011, la qualitté de chef de

25 \/oir article 52 de la constitution du 07 mai 2010.

256 |bid., article 46.

257 1] faut souligner le mutisme de la Constitution du 23 Décembre 1990 sur I’institution du premier ministre.
Cependant, le Président de la République a I’occasion des remaniements ministériels a procédé a la nomination
de Sidya TOURE, puis successivement Lamine SIDIME, Francois Lonceny FALL et Ahmed Tidiane SOUARE
comme Premiers Ministres.

28 A I’issue des 32 jours de gréves générales en Guinée de Janvier-février 2007 pilotée par I’Inter Centrale
Syndicale CNTG et de I'USTG élargie a ’'ONSLG et UDTG, Monsieur Lansana KOUYATE fut nommé par
décret N° D/2007/012/PRG/SGG comme Premier Ministre Chef du Gouvernement, en vue de satisfaire a I’'une
des revendications syndicales. Voir en particulier, Togha ZOGBELEMOU, « Un premier ministre, chef du
gouvernement dans le régime de la loi fondamentale de 1990 en Guinée : une curiosité juridique ! », Revue
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I’Administration se manifeste dans la pratique par la nomination a tous les emplois civils et
militaires. Or, I’article 58 prévoit que le Premier Ministre « dispose de I’Administration ».
Cette qualité se manifeste aussi par le poids qu’exercent les services administratifs de la
Présidence de la République sur toutes les administrations centrales. Souvent, les cabinets
présidentiels sont bien fournis en cadres élevés au rang de Ministres d’Etat ou de Ministres?®.
Il faut noter en outre, que I’article 31 de la loi L/2000/029/AN dispose que les services de la
structure gouvernementale sont placés sous I’autorité directe du Président de la République.
Ils s’assurent des taches d’impulsions, de coordination et de contrdle & I’égard de I’ensemble
des services publics.

En effet, le Président de la République reste toujours le principal détenteur du pouvoir
réglementaire. 1l préside le Conseil des Ministres. De nombreux actes administratifs sont pris
en Conseil des Ministres. Ceci a pour résultat de conférer au Président d’importants
pouvoirs?®, En effet, présidant le Conseil des Ministres, il n’est pas exclu qu’il en influence
les débats?®l. Une autre compétence qui fait du Président de la République la premiére
autorité administrative, est celle dont il dispose pour nommer a tous les emplois publics ou du
moins les plus importants. 1l s’agit d’un véritable pouvoir au profit du Président, parce que
c’est « son plus contraignant instrument de pouvoir et son plus sir moyen de s’assurer la
servilité des individus »%%2. Ce pouvoir le conduit & nommer la quasi-totalité des autorités
administratives du pays. Il nomme le Premier Ministre et tous les autres Ministres apres
consultation du Premier Ministre. Le Premier Ministre selon I’article 53 al. 3 de la
Constitution de 2010, est responsable devant le Président de la République. Ce dernier, non
seulement met fin aux fonctions des Ministres y compris le Premier Ministre, mais aussi, c’est

encore lui qui fixe par décret leurs attributions. L’article 47 précise que « le Président de la

Initiative, Faculté des Sciences Juridiques et Politiques de I’Université de Sonfonia-Conakry, 2008, p. 3. Il faut
noter que pendant les deux régimes d’exception qu’a connu la Guinée de 1984-1990 et de 2008 a 2010, on a
enregistré la nomination de trois Premiers Ministres Chefs du Gouvernement. Ce sont respectivement : Diarra
TRAORE 1984, Kabine KOMARA (2008-2009) et Jean Mari DORE (2009-2010).

29 Voir a titre illustratif : Décret D/2010/001/PRG/SGG du 23 décembre 2010 portant nomination du Ministre
directeur de cabinet de la présidence de la République, Décret D/2010/002/PRG/SGG du 23 décembre 2010
portant nomination du secrétaire général de la Présidence avec rang de Ministre d’Etat, Décret
D/2010/003/PRG/SGG du 24 décembre 2010 portant nomination d’un chef de cabinet civil de la présidence avec
rand de ministre. Voir aussi, Jeune Afrique, n°2687 du 8 au 14 juillet 2012, pp. 24-30 ; Guinée Etoile, mensuel
d’analyses et d’informations générales, 005, mars-avril 2012, pp. 21 et s.

260 |_e Conseil des Ministres est I’organe exécutif administratif supérieur qui se tient tous les jeudis.

%1y, Jean Marie AUBY et Jean BERNARD AUBY, Institutions administratives, 7¢™ édition, 1996, Dalloz, p.
66. Contrairement a la constitution de 1990 la Présidence du Conseil des Ministres par le Président est
expressivement indiquée dans la constitution de 2010 en son article 45.

22 Jean-Frangois REVEL, L’absolutisme inefficace ou contre le présidentialisme a la frangaise, Plon, 1992, p.
87.
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République est le chef des armées. Il nomme a tous les emplois militaires. 1l est responsable
de la défense nationale. Il accrédite les ambassadeurs et les envoyés extraordinaires aupres
des puissances étrangéres?®3». Les nominations aux emplois civils et militaires sont souvent

I’expression de I’arbitraire présidentiel.

En effet comme I’a écrit M.J.F. REVEL, «on demeure confondu lorsqu’on mesure
I’aisance avec laquelle, chez nous, un Président peut, s’il le veut, détourner impunément de
leurs objectifs nationaux les pouvoirs de nomination illimités dont il dispose »?%*. La
confusion est totale quant a la détermination des emplois ou hautes fonctions soumises au
pouvoir de nomination du Président de la République et de celui du Premier Ministre.
Conformément a I’article 58 qui dispose que « le premier ministre dispose de I’administration
et nomme a tous les emplois civils, excepté ceux réservés au président de la République ».
Celui-ci n’est réglementé par aucun texte®. Il n’existe pas une liste des emplois réservés a la
discrétion du Président de la République. Le statut général de la fonction publique reste
silencieux?®. Aucune distinction « civile et militaire?®” » ou les hauts emplois civils et
militaires, n’est faite contrairement a I’article 77 de la Constitution Congolaise de 2002268,
Ce qui fait qu’actuellement et dans la pratique, le pouvoir de nomination du Président de la
République s’étend a tous les agents de I’Etat?®®,

263 \/oir article 47 de la constitution de 2011.

264 Jean-Francois REVEL, L’absolutisme inefficace ou contre le présidentialisme a la Francaise, op. cit., p.88.
265 Une loi organique devrait en principe trancher les compétences d’attribution en matiére de nomination aux
emplois civils.

%6 Cette situation est source de confusion et de blocage dans I’exercice de I'autorité du chef de service.
Pratiquement, en Guinée, tous les chefs de services ou du moins les plus importants sont nommés par décret. On
peut citer, le ministre et sont cabinet, les Directeurs nationaux et conseillers, les Recteurs etc. C’est pourquoi
avec la nomination d’un Premier Ministre Chef du Gouvernement nommé par décret en 2007 et n’ayant pas un
pouvoir décrétale, Monsieur Lansana KOUYATE fut empéché dans la mise en ceuvre d’un remaniement au
niveau des structures ministérielles notamment les chefs de cabinets, les secrétaires généraux, et les Directeurs
nationaux qui étaient nommeés par décret du Président de la République. Il faut noter dans le méme sens, qu’une
cohabitation difficile existait entre le Président et son Premier Ministre chef du Gouvernement qui lui a été
imposé.

%7 || existe aujourd’hui, un statut particulier des militaires fruit de la réforme des services de défense et de
sécurité en cours.

268 | "article 77 de la constitution congolaise de 2002 dispose que « le président de la République nomme aux
hautes fonctions civils et militaires en conseil des ministres. Il nomme les ambassadeurs et les envoyés
extraordinaires étrangers sont accrédités auprés de lui. Voir aussi pour une étude comparative, OSSOMBO
Benjamin, Le pouvoir hiérarchique dans la fonction publique congolaise, thése de doctorat en droit, Université
Paul Cezanne Aix-Marseille 111, sept. 2007, pp.23 et s.

269 Actuellement, aucun texte ne détermine les emplois civils réservés au Président de la République et le
Premier Ministre (tout récemment, on a enregistré 1’échec d’un projet au Conseil National de la Transition). De
ce fait, les nominations actuelles a tous les postes de la hiérarchie administrative par le Président de la
République sont révélatrices de la preuve de la concentration totale du pouvoir de nomination par le Président.
Voir les décrets dans le secteur de I’éducation nationale notamment, le Décret D/2011/2824/PRG/SGG portant
nomination des hauts cadres dans les institutions d’enseignement supérieur et de la recherche, en date du 07
septembre 2011.
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Le pouvoir de nommer discrétionnairement s’accompagne du pouvoir de révoquer
discrétionnairement?’®, L’autorité compétente, en I’occurrence le Président de la République
dispose donc d’un pouvoir discrétionnaire pour mettre fin aux fonctions des titulaires des
emplois auxquels il nomme. Il I’exerce généralement pour simple convenance politique ou
personnelle?’*et non dans I’intérét du service. Qui plus est, il n’y a pas d’obligation a motiver
la décision mettant fin aux fonctions d’un agent occupant un emploi a la discrétion?2. Dans la
mesure ou cette décision ne peut étre considérée comme abrogeant une décision créatrice de
droit?3. Compte tenu des contextes politique et administratif, il est impossible de soumettre &
un controle juridictionnel I’acte par lequel le Président de la République met fin aux fonctions
d’un agent occupant un emploi a sa discrétion. Comme le souligne Mme. LE BOIS, « I’erreur
de droit et le détournement de pouvoir sont, dans ce domaine, pratiquement impossibles a
établir, et I’inexactitude matérielle des faits comme I’erreur manifeste d’appréciation
difficiles a concevoir. Le pouvoir discrétionnaire n’est pas ici « laissé » au gouvernement par
le juge, mais expressément reconnu par un texte et le contréle juridictionnel de la régularité

interne d’un tel acte reste théorique »2™,

Dans un pays comme la Guinée, ou le chef de I’Etat dispose de la plénitude de
I’exécutif, la délégation des pouvoirs peut paraitre comme un artifice. En effet, le manque de
stabilité politique qui a caractérisé la Guinée pendant ces dernieres années, crée notamment
chez le Président de la République une tendance au renforcement de sa domination sur les
organes administratifs. Cette domination, comme I’écrit M. Arye GOBERONS, est liée a une
certaine méfiance envers autrui, y compris les collaborateurs assez proches?”. Plus
précisément, I’incertitude politique qui a caractérisé la fin du régne du Général CONTE a

accru les conflits de pouvoir et d’intérét autour du Président de la République et la

270 DUVAUCHELLE (M.), « L’état des expériences de gestion prévisionnelle des effectifs, des emplois et des
compétences dans les ministeres », Cahier de la Fonction Publique et de I’Administration », n°203, juil.-ao(t
2001, pp. 12 et s.

271 M. REVDELLET, « les emplois a la discrétion du gouvernement », R.F.A.P., 1979, P 477 ; du méme auteur,
« I"alternance et les emplois a la décrétion du gouvernement », R.F.A.P. 1981, p. 396 ; J. ZILLER, « Hauts
fonctionnaires et politique », R.1.S.A., 1981, p. 2.

272 DUVAUCHELLE (M.), « L état des expériences de gestion prévisionnelle des effectifs, des emplois et des
compétences dans les ministéres », Cahier de la Fonction Publique et de I’Administration », Op. cit., pp. 12 et s.
273 | bid.

274 Anne Marie LE BOIS, « les empois a la discrétion », Pouvoirs, n°40, 1987, p.127.

25 Arye GOBERONS, « Quelques réflexions sur les difficultés de I’administration publique dans les pays en
voie de développement », Rev. Adam. 1965. p. 102.
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désorganisation administrative du pays2’. C’est ainsi que depuis I’hospitalisation du Chef de
I’Etat en Suisse en 2006 et apres son retour a Conakry, une semaine plus tard, une lutte de
clan féroce éclate au sein du pouvoir. Ce que la presse a appelé « la Valse des décrets » ou
« la confusion des décrets » en témoigne amplement. Le 04 avril 2006, un décret présidentiel
portant restructuration du Gouvernement et resserrant I’équipe du Premier Ministre autour de
Cellou Dalein DIALLO est publié. Mais, au moment ou il est question de diffuser ce décret a
la RTG (la Télévision d’Etat), les « bérets rouges » de la garde présidentielle font irruption
dans le studio pour interrompre le journaliste donnant lecture de la composition du nouveau
Gouvernement?’’. Le lendemain dans la matinée d’autres décrets sont publiés?’®. Dans I’aprés
midi du méme jour, un troisieme décret contradictoire met fin aux fonctions du Premier
Ministre « pour faute lourde »%’°. Dans ce contexte administratif, le chef cherche a étre au
courant des évenements qui se passent dans son service. Il s’agit d’une situation typique qui

joue sur toute la hiérarchie administrative jusqu’au chef de I’Etat.

A ce pouvoir général de nomination, il faut ajouter le pouvoir d’instruction que le
Président de la République dispose a I’égard de I’ensemble des fonctionnaires?®, Aux termes
de I’article 76 du statut genéral de la fonction publique, « les sanctions disciplinaires des
deuxieme et troisieme degrés sont prononcées sur proposition motivée du conseil de
discipline, par arrété du Ministre chargé de la fonction publique, exception faite de la
révocation du fonctionnaire nommé par décret. Dans ce cas, aprés avoir pris connaissance
des propositions motivées issue des délibérations du conseil de discipline, le Ministre chargé
de la fonction publique soumet le projet de décret de révocation a la signature du Président

de la République ». Cette prérogative révele que le chef de I’Etat est un veritable détenteur du

276 Odile GOERG : « Conflits au sommet et protestation syndicale : fin de régne sans fin en Guinée », Le Monde
Diplomatique, avril 2006, p.15.

277 www..radio-kankan.com, 06 avril 2006.

278 | e Président de le République décréte, Article 1°" ; est et demeure rapporté le décret D/2006/009/PRG/SGG
du 04 avril 2006 portant restructuration du gouvernement. Article 2 : le Gouvernement dans sa compaosition
d’avant le 04 avril 2006 reste maintenu jusqu’a nouvelle ordre. Article 3 : le présent décret qui prend effet pour
compter de la date de sa signature sera enregistré dans le journal officiel de la République ». Signé : Général
Lansana CONTE Conakry, le 05 avril 2006 www.radio-kankan.com, 06 avril 2006.

279 M’Bemba Gilbert CAMARA : « Trois décrets présidentiels en moins de 24 heures : le film des événements »
www.kibarou.com, 05 avril 2006 ; Olivier PEGUY : Guinée : « le Premier Ministre limogé » Radio France
Internationale www.rfi.fr, 05 avril 2006.

280 Certaines circulaires et instructions présidentielles, contiennent soit des rappels de la législation ou de la
reglementation ; soit des directives générales ou des conseils. Le Président de la République dispose aussi d’un
pouvoir de contrble sur tous les fonctionnaires. Dans ce cas, il peut, discrétionnairement, se rendre dans les
différents ministéres pour y controler la présence des fonctionnaires. Ce controle a généralement pour but
d’inciter les agents publics a étre présents a leurs postes de travail. C’est donc un moyen pour lutter contre
I’absentéisme des fonctionnaires. A cela, s’ajoute la faculté qu’a le Président de la République d’intervenir dans
la procédure de sanction disciplinaire.
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pouvoir disciplinaire. En considération de ce qui précéde, il n’est pas exagéré de considérer le
Président de la République comme une autorité titulaire du pouvoir hiérarchique sur tous les
services de I’Etat. Aussi, le Premier Ministre chef du Gouvernement exerce a son niveau des

compétences administratives.

2 : Les compétences administratives du Premier Ministre, Chef du Gouvernement

L’institutionnalisation du poste de Premier Ministre introduit formellement le
bicéphalisme au sein de I’exécutif guinéen ; alors que la pratique du pouvoir confortée par
certaines dispositions constitutionnelles, confirme le Président de la République dans son
statut de Chef de I’Exécutif. En effet, Chef du Gouvernement chargé de la direction de
I’action gouvernementale, le Premier Ministre est nommé et révoqué ad nutum par le
Président de la République devant qui il est responsable. La détermination et le contréle de la
politique nationale relévent du Président de la République ; alors que le Premier Ministre est
chargé de diriger, de controler, de coordonner et d’impulser I’action gouvernementale®!. En
revanche, seul le Premier Ministre présente, apres sa nomination, devant le Parlement, une
déclaration de politique générale suivie de débats sans vote : c’est la consequence de ce que le
Président de la République n’a pas, par I’effet du principe de la séparation des pouvoirs dans
un Etat non parlementaire, le droit d’accés au Parlement, si bien que son message sur I’Etat de
la Nation ou tout autre message adressé au Parlement est lu par un ministre du

Gouvernement?82,

En Guinée, a I’exception du Premier Ministre?®®, aucune disposition de la constitution

de 2010 ne confére aux autres Ministres la moindre compétence en matiére réglementaire.

281 \/oir les articles 45 et 52 de la constitution du 7 mai 2010.

282 \/oir, les articles 49 et 57 de la Constitution du 7 mai 2010.

283 e poste de Premier Ministre en 2010 n’était pas une nouveauté. La fonction remonte au 9°™ congrés du
PDG-RDA tenu du 24 au 26 avril 1972 ; elle sera supprimée le 31 décembre 1984 avant d’étre restaurer le 9
juillet 1996, puis supprimé a nouveau le 29 mai 2006. Le poste a été successivement occupé par Lansana
BEAVOGUI, le Colonel Diarra TRAORE, Sidya TOURE, Lamine SIDIME, Francois Louceny FALL, Cellou
Dallein DIALLO. V. M.T. ZOGBELEMOU, « Un Premier Ministre, chef du Gouvernement dans le régime de la
loi fondamentale de 1990 en Guinée: une curiosité juridique », Revue Initiative, n°01, 2008, pp. 4- 24 ;
Dominiqgue BANGOURA et autres, Quelle transition politique pour la Guinée ?, I’Harmattan, 2006, p. 159.
L’innovation a partir de 2007 est que le titulaire du poste a le titre du chef du Gouvernement: Eugene
CAMARA , ( qui fut obligé de quitter le lendemain suite aux soulévements populaires), Lansana KOUYATE
(Décret D/2007/004/PRG/SGG du 31 janvier 2007, portant attribution du Premier Ministre, Chef du
Gouvernement et Décret N° D/2007/012/PRG/SGG portant nomination d’un premier ministre chef du
gouvernement), Ahmed Tidiane SOUARE, Kabine KOMARA (Décret D/001/PRG/CNDD/SGPRG/2010 en date
du 19 janvier 2010 portant nomination d’un premier ministre, chef du Gouvernement d’union nationale de
transition), Jean Mari DORE. Quand & Mahamed Said FOFANA en poste depuis 2010, il est le premier chef du
Gouvernement qui bénéficie des compétences constitutionnelles, contrairement a ces prédécesseurs.
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Chef de I’Administration, le Premier Ministre dispose, pour I’exécution des lois et des
décisions de justice du pouvoir réglementaire, sous réserve des actes réglementaires devant
étre pris par le Président de la République par décret et de I’exercice du droit de grace par ce
dernier?4, Une telle compétence reste normalement I’attribution traditionnelle de chaque chef

de service.

En outre, aux termes de I’article 53 de la Constitution du 7 mai 2010, aprés la
proposition de la structure et de la composition du Gouvernement par le Premier Ministre, le
Président de la République nomme les Ministres et met fin a leur fonction, aprés consultation
du Premier Ministre. L analyse d’une telle disposition nous permet de soutenir que I’avis
consultatif du Premier Ministre ne peut obliger le Président de la République ; car, il demeure
lui-méme responsable devant le Président de la République qui le nomme et le révoque. En ce
qui concerne la nomination aux emplois civils et militaires, alors que le Président de la
République dispose d’une compétence exclusive en matiére d’emploi militaire, le Premier
Ministre a, pour la nomination aux emplois civils, une compétence d’attribution, le Président
de la République jouissant de la compétence de principe®®. L’article 46 de la Constitution
fixe la possibilité pour le Président de la République, de déléguer une partie de ses pouvoirs
au Premier Ministre. Il s’agit par exemple, de la présidence du Conseil des Ministres pour un
ordre du jour déterminé prévue a I’article 55 de la méme Constitution. Par ce jeu de la
délégation de pouvoirs, le Premier Ministre peut tirer I’essentiel de sa compétence en matiére

réglementaire.

Les membres du Gouvernement sont responsables de la direction de leur département
devant le Premier Ministre?®, Mais, ils sont solidairement responsables des décisions du
conseil des ministres?®’. Le Premier Ministre est responsable du dialogue social et veille a
I’application des accords avec les partenaires sociaux et les partis politiques. Il préside les
conseils interministériels, les réunions ministérielles ou désigne a cet effet, un Ministre. Il

peut déléguer certaines compétences aux ministres,

284 \/oir les articles 46, 49 et 58 de la constitution du 7 mai 2010.

285 \/oir les articles 46, 47 et 58 de la Constitution du 7 mai 2010.

%6 On a tendance a dire que le Premier Ministre peut a ce titre, sanctionner un ministre pour mauvais
fonctionnement du servie ou le révoquer. Il faut rendre a I’évidence que le véritable Chef du Gouvernement
demeure le Président de la République qui, en principe, nomme et révoque le Premier Ministre et les autres
ministres.

287 Article 55 de la constitution de 2010.

288 bid., article 58
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On peut conclure a cet égard, que le Premier Ministre ne bénéficie que d’un pouvoir
résiduel en matiere réglementaire ou un pouvoir réglementaire secondaire. La place de ses
décisions dans la hiérarchie des normes juridiques ne dépasse pas celle de I’arrété alors que le
Président de la République seul peut décider par décret®®®. En dépit de ces dispositions
constitutionnelles tres claires, le professeur M. T. ZOGBELEMOU a relevé dans une analyse
consacrée a la nouvelle Constitution de 2010, les limites de la répartition des taches entre le
Président de la République et son Premier Ministre : « La dépendance du premier Ministre a
I’égard du Président de la République qui le nomme et le révoque et devant qui il est
responsable, limite la portée de la répartition des taches gouvernementales, et cela d’autant
que le Premier Ministre est en principe membre du parti majoritaire au pouvoir, dont le
leader n’est autre que le Chef de I’exécutif : le risque d’empietement sur les attributions
constitutionnelles du Premier Ministre est réel 2®». Dans tous les cas, on peut noter une
évolution remarquable de la Constitution de 2010 par rapport a celle de 1990 qui n’a pas
consacré le poste de Premier Ministre encore moins chef du Gouvernement. Les différents
Premiers Ministres ont été nommés par le double jeu de délégation et d’attribution de
compétence par voie réglementaire.

Que faut-il retenir du pouvoir réglementaire des Ministres ou des membres du

Gouvernement ?

B : Les attributions administratives des membres du Gouvernement

Il convient de noter qu’au sommet de la hiérarchie administrative classique se trouve le
Ministre suivi des autres autorités administratives qui sont titulaires du pouvoir hiérarchique.
En examinant les eléments constitutifs du statut du Ministre, on se rend compte que ce dernier
se situe a la jonction du politique et de I’administratif?®X. 1l exerce une dualité de fonction.
Dans sa dimension politique, il est membre du Gouvernement, a ce titre il participe a I’activité
politique. Cette participation & I’action gouvernementale 2°2 lui permet de siéger au Conseil
des Ministres et d’élaborer a cette occasion des projets d’intérét national. Son statut, en tant

que tel, est défini par la Constitution. Responsable d’un département ministériel, le ministre

289 |bid., articles 46 et 58.
290 ZOGBELEMOU (M. T), « La constitution du 07 mai 2010 (contexte et innovation) », Op. cit., p. 13.

291 WIENER (C.), Recherches sur le pouvoir réglementaire des Ministres, Paris, L.G.D.J., 1970, pp. 99 et s.
292Michel-Henry FABRE, « la fonction gouvernementale et I’ordonnance du 24 octobre 1945 », R.D.P., 1946, pp
251-269.
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est chargé de défendre les impératifs et les besoins de celui-ci, tant aupres du Chef de I’Etat
que du Gouvernement. Le ministre est chargé en outre de la direction de I’action de
I’administration de son département. Ses attributions, dans ce domaine, portent a la fois sur
les personnes (fonctionnaires et agents de son département), sur les choses (gestion des crédits
et du matériels) et sur I’ordonnancement juridique (pouvoir de prendre des décisions
individuelles ou des actes réglementaires). Placé a la téte d’un département ministériel, le
Ministre est doté des attributs qui sont naturellement ceux du chef de service (1). Il y a lieu
d’évoquer que la répartition des différentes missions de I’Etat entre les départements
ministériels a toujours obéi a des considérations contingentes en Guinée cela suscite des

actions de coordination et de contréle (2).

1 : Le Ministre, Chef de son administration

Le Ministre est le chef de son administration, le supérieur hiérarchique de I’ensemble
des agents qui en font partie et son autorité descend en cascade en suivant les différents
échelons de la hiérarchie (direction nationale, division, section, études...). Le ministre dirige
I’action des fonctionnaires et agents de son département. Deux hypotheses peuvent se
présenter pour la nomination de ceux-ci. Dans la premiere hypothése, le pouvoir de
nomination est exercé par le Président de la République?®. Dans ce cas, les décisions de
nomination sont, généralement prises sur sa proposition ou apres son avis. Dans la seconde
hypothése, le ministre doit prendre la décision de nomination lui-méme?%. Une fois nommeés,
les agents sont soumis au pouvoir hiérarchique du ministre qui consiste a donner des
instructions, a infliger des sanctions, mutations dans les conditions nonobstant celui du

ministre de la fonction publique et du Président de la République.

Pour assurer le bon fonctionnement des services dont il a la responsabilité, le ministre
dispose de crédits budgétaires. Il a la qualité d’administrateur de crédits ; ce qui signifie qu’il
est chargé de préparer les actes d’engagement de dépense, mais il n’est pas ordonnateur des
dépenses de I’Etat. C’est le ministre des Finances qui assume cette qualité, par délégation du

Président de la République. En ce qui concerne la gestion des matériels, le ministre signe les

2% Voir article 53 de la constitution (nomination des ministres) et les articles 34, 38, de la loi L/2001/029/AN
portant principes fondamentaux de création, d’organisation et de contrdle des structures des services publics
(nomination du Secrétaire général du Ministére et celle du chef de cabinet).

2% Voir également, la loi L/2001/029/AN portant principes fondamentaux de création, d’organisation et de
contréle des structures des services publics en son article 38 (nomination de I’attaché de cabinet),
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contrats passés au titre de son département qui sont soumis, ensuite, aux autorités compétentes

pour leur approbation (ministre des finances et Premier Ministre).

Malgré la compétence qui lui est ainsi attribué, le ministre ne peut exercer le pouvoir
réglementaire sans délégation expresse. En d’autre termes, il ne peut agir dans le domaine
réglementaire que s’il recoit une délégation dans un domaine donné ou s’il est autorise,
expressement, par décret du Président de la république. La formule utilisée dans les décrets
est la suivantes : « un arrété du ministre de ....fixera..etc ». Cette clause permet au ministre
chargé de I’exécution du décret de prendre toutes les mesures nécessaires pour assurer

I’exécution dudit décret.

D’apres Celine WIENER « le droit de guider et de contrbler I’activité de leurs
subordonnés est une prérogative essentielle de tous les supérieurs hiérarchiques ; mais elle
doit étre tout particulierement reconnu aux ministres, d’abord parce qu’il sont politiguement
responsables des résultats obtenus par leur service, ensuite parce qu’en raison de leur
situation au carrefour de I’Administration et de la politique, il sont les mieux placés pour
connaitre les objectifs poursuivis par la législation et les traduire en termes d’action
administrative ».2% Une telle traduction s’impose en premier lieu par le fait que les lois et les
décrets, tels qu’ils sont publiés au journal officiel, sont rédigés en termes nécessairement
abstraits?® et restent effectivement une abstraction pour les agents aussi longtemps qu’ils

n’ont pas été concrétisés en directives opératoires précises.?®’

Les Ministres disposent d’un instrument dont I’efficacité n’est plus a demontrer, la

circulaire?®, Suivant I’expression de M. RENARD?®, « la légalité pour I’agent, c’est le

2% Céline WIENER, « Du pouvoir réglementaire des ministres en droit francais », op. cit., p.323.

29 Cet enseignement est d’ailleurs fréguemment demandé aux Ministres par les agents eux-mémes : on peut en
avoir un exemple dans I’arrét Labord ( CE, 18 Novembre 1966, Rec. p. 610).

27 M. BERGERON écrivait a ce propos : « les normes du fonctionnement administratif s’imposent a la norme
une abstraite et lointaine de la loi, telles qu’elles sont du fonctionnement Iégislatif », Fonctionnement de
I’Etat, A. COLIN, 1965, p. 415 ; E.F.M. De BAIE fait observer également que « les services d’exécution sont
déconcertés des qu’on ne leur dit pas exactement ce qu’ils doivent faire » « la réforme administrative », in
bulletin de I’l.1LA.P., Janvier-Mars 1967, p 51.

298 | ettre circulaire N°006/MEF/SGG/90 du 15/02/1990, portant organisation de la comptabilité des Divisions
des Affaires Administratives et Financiéres et Services Administratifs et Financiers; Lettre circulaire
N°LC/01/363/MEF/CAB du 31 mars 2001 relative aux régles et procédures d’exécution des dépenses publiques ;
Lettre circulaire N°LC/01/321/MEF/CAB du 8 mai 2001 relative a la déconcentration budgétaire et a la gestion
des crédits délégués. D’autres circulaires ne concernent pas directement I’application d’un texte particulier, mais
contiennent des ordres relatifs a des actes que les agents devront accomplir ou la ligne de conduite qu’ils devront
adopter pour infléchir dans un sens déterminé la politique du service tout entier : on peut citer dans cet ordre la
circulaire n°2009/034/CAB/MFP/ du ministre de la fonction publique prescrivant aux agents, de s’abstenir de
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respect de la discipline, la soumission aux ordres du supérieur hiérarchique ». 1l en résulte
que le Ministre s’interpose toujours entre les textes et les fonctionnaires chargés®® de leur
mise en ceuvre: Iinterprétation qu’il en donne devient la doctrine officielle de
I’ Administration®®?. Certains membres du Conseil d’Etat Frangais I’ont d’ailleurs
ouvertement reconnu. M. BRAIBANT déclarait dans ses conclusions a propos de I’arrét
syndicat genéral des importateurs du commerce en gros des vins : « parce que les ministres
n’ont pas, en principe, le pouvoir réglementaire, que vous hésitez a considérer leurs
circulaires comme des reglements ; vous présumez qu’ils sont restés dans les limites de leurs
attributions, qui leur permettent seulement d’interpréter les lois et les décrets, et non de
décréter des normes nouvelles ». La loi sera ce que le ministre dit qu’elle est, et son
application sera ce qu’il dit qu’elle doit étre®°2, La répartition des taches entre les différents

départements ministériels entraine des actions de coordination et de contrdle.

2 : Les actions de coordination et de controle

La diversification ministérielle entraine la répartition des différentes missions de I’Etat
entre les départements ministériels. Elle a toujours obéi a des considérations contingentes.
Car, elle dépend du seul décret du Président de la République qui nomme les ministres®®. La
tradition guinéenne comporte, outre le décret portant remaniement ministériel, le décret
portant répartition des services nationaux entre la présidence de la République, la Primature et

les ministéres. Il convient de soutenir, par conséquent que deux décrets sont toujours,

tout avancement, promotion ou intégration ayant des incidences financiéres jusqu’a ce qu’une solution soit
retenue entre le Gouvernement et les syndicat. D’autres enfin prédéterminent entiérement des compétences
réglementaires dévolues aux agents inferieurs par I’établissement d’un acte-type, c'est-a-dire un modéle
entierement rédigé au bas duquel les agents devront simplement apposer leur signataire. Voir aussi, Instruction
N°1/2002/199/MEF du 4 février 2002 relative aux sanctions applicables en cas de violation de la réglementation
des marchés publics.

299 Note sous I’arrét Pierre ville du 2 juillet 1980 (s.1931.111.105).

300 Céline WIENER, « Du pouvoir réglementaire des ministres en droit frangais », R.1.S.A., 1990, pp. 315-316.
301 voir, a cet effet set. 7 février 1969, Rec. p. 74 ; en I’espéce, le Conseil d’Etat francais a effectivement validé
la circulaire ministérielle. VVoir également les conclusions de M. Bertrand sur I’arrét Byreau (sect. 24 mai 1964,
Droit fiscal 1964, n° 28, P. 17) , ou il s’agissait d’examiner la légalité, contestable du point de vue de la
compétence, de trois circulaires du ministre des finances : le commissaire du gouvernement reconnaissait que
leur annulation n’était pas souhaitable ; mais disait-il, « la seule voie qui puisse étre en visage pour rejeter le
pourvoir serait celle qui conduirait a denier aux trois circulaires toute valeur réglementaire ».

302 Cf. en ce sens les conclusions de M BRAIBANT sur I’arrét syndical général des importateurs, CE., sect. 7
fév. 1969, Rec. p. 74, et celles de M. VUGHT sur les arréts CE., société du lotissement de la plage de
pampelonne et Manufacture francaise des pneumatiques, Michelin, Ass. 29 mars 1996, Rec. p. 210.

303 |a liberté laissée au Président de la République pour fixer le nombre de département ministériels n’est pas,
cependant, absolue. Le parlement intervient par le biais du vote du budget. La création d’un nouveau
département ministériel implique, en effet, la création de nouveaux emplois. Or, celle-ci ne peut résulter que de
la loi des finances. Les parlementaires pourraient, en rejetant les crédits demandés par le Gouvernement,
desavouer I’initiative d’une telle création. V. article 73 de la constitution.
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nécessaires a I’occasion d’un remaniement ministeriel : un décret individuel qui nomme les
ministres et un deécret qui répartit les services entre les différents départements ministériels.
La création des départements ministériels résulte de la répartition des taches, au sein du
Gouvernement, entre les différents ministres. Elle constitue la jonction du double

phénomene : la division du travail et I’application du principe hiérarchique.

Le premier phénomeéne conduit a repartir les principales activités de I’Etat en grands
secteurs d’activités homogenes ; quand au second, il est a la base du regroupement des
services concernés sous I’autorité d’un membre du Gouvernement, chargé de superviser un
secteur administratif déterminé. Le département ministériel peut, donc, étre défini comme un
ensemble de services groupés et hiérarchisés pour permettre la gestion d’un secteur d’activités
de la vie nationale sous I’autorité du Ministre®, Les départements ministériels3® constituent

la base de I’Administration centrale.

L’ universalité de la spécialisation ministérielle est assortie d’importantes différences
dans sa mise en ceuvre3®, Les conceptions du découpage varient d’une époque, d’un pays,
d’un Gouvernement a I’autre. D’une fagcon générale, le nombre des ministres est fonction de
I’importance des taches a assumer®’. La Guinée comptait traditionnellement 20 a 24
ministéres3®®. De nos jours d’incessants remaniements se produisent au gré de la conjoncture
sociale et politique. Il convient de se rendre a I’évidence, que la Guinée ne dispose pas d’une
nomenclature stable3%. Si bien que la nature, le nombre, la structure et la dénomination des
ministéres changent constamment®'%. En 2006, il y avait le ministére a la Présidence chargé

du contréle des audits et de la transparence. En 2008, il devint simplement Ministre du

304 Mamadou DIOP, L’Administration d’Etat au Sénégal, éd. Clairafrique, mai 2011, p. 59.

305 |_eur conception actuelle remonte a la fin de I’ancien régime, en France, qui voit la substitution progressive de
secrétariats d’Etat aux quartiers géographiques (quatre puis cing secteur) qui servaient de cadre a la gestion de
I’ensemble des affaires publiques. V. Ibid.

306 GRY (Y.), « Yves Weber et la fonction publique territoriale », R.F.D.A., mars-avril 2006, pp. 229-446.

307 Le développement de I’interventionnisme économique et social a provoqué dans tous les pays la
multiplication des ministéres par scissiparité ou création de toutes pieces (environnement, consommation, droits
de femmes). V. HEWITT (C.), «du bon usage du concept de gouvernance », in Revue internationale des
sciences sociales, n° 155, mars 1995, pp. 109-118.

308 GOMEZ (A. R.), La Guinée peut-elle étre changée ? Op. cit. p. 89.

309 Méme en France, la loi du 20 juin 1920 qui imposait une loi pour la création d’un nouveau département
ministériel n’a jamais été appliquée et a finalement été abrogée en 1945. Aux Etats-Unis, on ne comptait
traditionnellement que 14 ministéres auxquels s’est ajouté en 2002 le département de la sécurité intérieure : le
nombre des ministres a été réduit en 2001 a 13 au Japon. V. JAN (M.), « I’objet de la science administrative au
fait administratif », Melanges Langrod, science et action administratives, les éditions de I’organisation, 1980,
pp. 70-92.

310 GOMEZ (A. R.), La Guinée peut-elle &tre changée ? I’Harmattan, 2009, p. 125.
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contréle économique et financier toujours rattaché a la présidence®!!. De méme en 2006, il
existait le ministére de la jeunesse, des sports et de la culture et de I’emploi jeune. Ce dernier
fut éclaté en 2011 entre trois Ministeres : des sports, de la Jeunesse et de I’Emploi, de la
formation professionnelle et de I’emploi. Curieusement, I’Emploi est actuellement intégré
dans deux ministeres. Ce qui laisse supposer qu’il existe aussi une dénomination contingente
des ministéres actuels. Le décret du 05 octobre 2012 a ramené le Sport au ministere de la
jeunesse. Le ministre de I’intérieur et de la sécurité s’est éclaté en 1997 pour donner deux

ministéres : intérieur et sécurité3!?,

De nos jours, ce scénario existe notamment entre le ministere de I’administration du
territoire et de la décentralisation et le ministére de la sécurité et de la protection civile. A
noter que le ministéere de I’administration du territoire comportait I’adjonction affaire
politique jusqu’en 2010. Le Ministere chargé des guinéens de I’extérieur a commencé a
exister en 2006 en se détachant du ministere des affaires étrangeéres, puis délégué a ce dernier.
En 2010, les décrets de nominations de ministres®® et hauts cadres ayant précédé le décret de
création de la structure gouvernementale, justifie I’état actuel de [I’architecture

gouvernementale3'4,

Les différentes compétences administratives attribuées au Président de la République
par les textes constitutionnel, législatif et réglementaire le présentent comme une autorité
hiérarchique que nous avions déja démontrée®®. Sous cet angle, la hiérarchisation assure

d’abord I’unité des structures interministérielles. L’unité d’impulsion est en principe garantie

311 1bid.

312 Sur ce point, voir Alsény René GOMEZ, La Guinée peut-elle étre changée ?, Harmattan, 2009, pp. 125-126.
313 Voir les décrets: Décret D/2010/016/PRG/SGG du 30 décembre 2010 et D/2011/002/PRG/SGG du 04
janvier 2011, portant nominations de Ministres.

3l4Voir, Décret D/001/PRG/CNDD/SGPRG/2010 en date du 19 janvier 2010 portant nomination d’un premier
ministre, chef du Gouvernement d’union nationale de transition.

315 Voir, La constitution du 07 mai 2010 en ses article 45-49, voir aussi, Loi N°L/93/021/CTRN/SGG du 6 mai
1993 portant cadre institutionnel des établissements publics a caractére administratif ; Loi L/2001/029/AN du 31
décembre 2001, portant principes fondamentaux de création, d’organisation et de contrble des structures des
services publics. Sur la base de ces textes de nombreux reglements sont pris par le Président de la République
notamment : le Décret D/93/100/PRG/SGG du 6 mai 1993 fixant les régles d’organisation et de fonctionnement
des établissements publics administratifs ; Décret N°94/073/PRG/SGG du 18 ao(t 1994, portant restructuration
du Gouvernement; Décret N°D/95025/PRG/SGG/95 portant mission et organisation de I’administration
régionale. les Décrets : D/2010/009/PRG/SGG du 18 mars 2001 ; D/2010/016/PRG/SGG du 30 décembre 2010
et D/2011/002/PRG/SGG du 04 janvier 2011, portant nominations de Ministres ; Décret D/2011/007/PRG/SGG
du 06 janvier 2011 portant réorganisation de la Présidence de la République ; Décret D/2002/108/PRG/SGG
portant dispositions générales en matiére de recrutement des fonctionnaires ; Décret D/2002/109/PRG/SGG
fixant les conditions d’organisation du stage probatoire ; Décret D/2002/108/PRG/SGG fixant les modalités
d’application du statut général des fonctionnaires en matiere de positions administratives
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a ce niveau. Au niveau interministériel, la stratification des ministéres constitue un moyen
d’intégration. Les départements ministériels ne sont pas, en effet, tous placés sur le méme
plan. Il existe entre eux une hiérarchie officielle, qui se traduit par une capacité d’action
inégale. C’est ainsi qu’en Guinée, si le titre de Ministre d’Etat®® a une signification
protocolaire, les « ministres délégués®’ » et les « Secrétaires d’Etat3!®» agissent « par
délégation » d’un ministre et restent, au moins pour les seconds, placés sous leur autorite.
L’organisation gouvernementale oscille en Guinée entre deux conception opposées :
I’éclatement, qui se traduit par exemple par la multiplication du nombre des ministéres
spécialisés ; la concentration, qui débouche sur la constitution de grands ministéres dotés de
compétences larges, mais caractérisés par une forte stratification interne®'®. La premiére
formule raccourcit les circuits décisionnels mais exige une intense coordination
gouvernementale ; la seconde (retenue par le gouvernement Kouyaté en 2006) en reporte les
problémes de coordination a I’intérieur de chacun des grands ministéres, mais risque

d’entrainer une complexification des circuits décisionnels et une certaine dilution des

316 A c6té des ministres (appellation la plus courante), on retrouve des ministres d’Etat. Ces ministres occupent,
dans la hiérarchie ministérielle en Guinée, une position éminente. La notion de ministre d’Etat a connu une
certaine évolution qui donne, maintenant, une signification moindre au titre et au particularisme de cette
catégorie de ministre. Aux origines du parlementarisme francais, ils étaient des ministres sans portefeuille, c'est-
a-dire qu’ils n’avaient pas en charge un département ministériel. Leur présence, au sein du Gouvernement, devait
servir, uniquement, de cautions politiques. Ils pouvaient aussi étre utilisés comme intermédiaires dans les
relations de I’exécutif et du législatif. En raison de ce rble essentiellement politique, on les appelait, sous le
Second Empire, « Ministre de la Parole ». Voir sur ce point, Mamadou DIOP, L’Administration d’Etat au
Sénégal, déja cité, p. 63.

317 Les ministres délégués sont comme leur nom I’indique, délégué aupres du Premier Ministre, ou d’un ministre.
Généralement, il s’agit de traduire le souci du Chef du Gouvernement de coordonner certaines actions, ce qui
I’amene a placer, sous son autorité, un secteur dont il confie la direction @ un homme agissant par délégation.
Ibid.

318 | ’expression « Secrétaire d’Etat » recouvre, plusieurs significations suivant les époques et les pays. Dans la
tradition guinéenne, le secrétariat d’Etat correspond a un secteur d’activités moins important que celui d’un
ministére mais qui se trouve individualisé en raison de I’importance qu’on lui accorde au moment de sa création.
Exemple, dans la lutte sans merci contre les narco trafiquants, un secrétariat général de la lutte contre la drogue
et les crimes organisés a été créé par le CNDD, dirigé par le Chef de la junte militaire au pouvoir en 2008. Cette
institution est maintenue dans la structure actuelle du Gouvernement. En outre, & défaut de créer un ministére
des cultes compte tenu de la laicité dont se prévaut la Guinée (voir article 1% de la constitution du 7 mai 2010),
un Secrétariat général aux affaires religieuses a été crée en remplacement de I’ancienne ligue islamique. Le souci
de maintenir un certain équilibre entre les religions a conduit I’Etat a la création de ce secrétariat en 2007. En
général, un secrétariat est confié & un homme jeune (tel n’est pas le cas en Guinée). Un Secrétariat d’Etat peut
étre autonome et dans ce cas, il se trouve dans la méme situation qu’un ministére. Aux Etats-Unis, comme en
France sous I’Ancien régime, elle désigne, d’une maniére générale, les ministres. En France, I’expression a
évolué et a I’heure actuelle elle désigne une catégorie qu’on pourrait appeler des sous-ministres. Les secrétariats
d’Etat occupent, en effet, un rang inférieur a celui des ministres. Ibid. pp. 63-64.

319 En 2006, avec le Gouvernement de large consensus, le nombre de ministéres fut ramené a 24 ; en 2009 on
dénombrait 36 avec le Gouvernement de large ouverture. Il était ouvert a cause de I’entrée des partis
d’opposition dans le Gouvernement, excepté certains comme le RPG. Actuellement, on dénombre 46 ministeres
dont 36 ministéres relevant du Gouvernement. 10 ministres relévent de la Présidence parmi lesquels se trouve le
ministre chargé de la sécurité présidentielle.
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responsabilités. Le fait de placer des ministres délégués®? et secrétaire d’Etat peut répondre
aussi a un souci d’équilibre, voire de surveillance politique, ce qui déboucher aussi a des

rapports conflictuels.

Quelque soit le régime constitutionnel, la compétence des ministres est toujours limitée
par I’existence d’un organe gouvernemental supréme. Dans le systeme présidentiel comme
celui de la Guinée, les chefs des différents départements ministériels (secrétaire d’Etat)
dépendent du Président qui est le chef commun du Premier ministre®?! et de tous les ministres.
Aux termes de I’article 31 de la loi 029 de 2001 relative au statut général de la fonction
publique, « les services de la structure gouvernementale sont placés sous I’autorité directe du
Président de la République. 1l assure des taches d’impulsion, de coordination et de controle a
I’égard de I’ensemble des services publics ». Des formules de coordination, distincte de
I’autorité hiérarchique, sont apparues, avec I’augmentation de la complexité de la machine
gouvernementale, visant & renforcer la cohérence de I’action. Elles sont compatibles avec la
rationalisation bureaucratique. Elles complétent en effet les effets intégrateurs de la
hiérarchisation et de la direction politique, en jouant sur un plan horizontal et non plus vertical
et en misant sur I’incitation plutdt que sur la contrainte. Mais, le fait qu’elles soient animées
par un « coordinateur », véritable médiateur administratif, les rapproche des formules de type

hiérarchique.

Au niveau interministériel, la fonction de coordination est parfois assumée par un
ministre doté d’une capacité d’action transversale. C’est ainsi qu’en Guinée, en France et
presque tous les Etats francophones d’Afrique, en matiére économique et financiere, le
ministére de I’économie et des finances, est responsable de I’équilibre budgétaire3?. 1
dispose d’une prééminence de fait par rapport aux ministres « dépensiers », auxquels il
impose le respect d’une rationalité globale. Conformément aux article 57 et 58 de la loi la loi
L/2001/029/AN portant principes fondamentaux de création, d’organisation et de contréle des
structures des services publics, chaque chef de département veille a I’application des cadres

organiques par des actes de nomination des agents placés sous son autorité conformément aux

320 | s’agit notamment du ministére des travaux publics avec comme ministére délégué : le transport; le
ministeére des affaires étrangéres et des guinéens de I’étranger dont le ministere délégué est celui des guinéens de
I’étranger ; le ministére de la justice et le ministére délégué aux droits de I’homme et des libertés publiques etc.
Voir, le décret du 05 octobre 2012 portant remaniement partiel du Gouvernement.

21 e premier ministre qui dirige I’action gouvernementale dispose du pouvoir réglementaire moins important
que celui du Président de la République.

322 \nww.minist-eco-fin guinee.org, consulté le 5 avril 2012.
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textes réglementaires en vigueur. Dans la limite des cadres organiques, la loi des finances fixe
chaque année les effectifs autorisés pour I’exercice budgétaire. Mais il appartient au Ministre
chargé de la fonction publique d’assurer le contrdle des structures des services publics ainsi
que de leurs effectifs. 1l recois a cet effet, pour étude et visa avant sa soumission a I’examen
du Conseil des Ministres tout projet de texte visant a la création I’organisation ou la
modification des structures des services centraux, déconcentrés, décentralises, les
programmes et projets publics de développement ainsi que les établissements scientifique,
éducatif et culturel. En méme temps, les procédure de controle des structures et des effectifs
sont déterminées par arrété du Ministre chargé de la Fonction publique. Il y a donc la un

travail de coordination et de contrdle que chaque Ministre peut exercer dans son département.

D’un point de vue strictement juridique, en Guinée, le role de coordination, du contréle
et d’impulsion de I’action gouvernementale est toujours revenu aux Premiers Ministres le plus
souvent par délégation de pouvoir. Ce role de coordination est d’ailleurs a ce jour
constitutionnellement consacre, le Premier Ministre est chargé de diriger, de contréler, de
coordonner et d’impulser I’action gouvernementale®?®. C’est pourquoi, dans le cadre du
conseil interministériel, le Premier Ministre doit étre en mesure de contréler et coordonner
I’activité des différents ministres dans le contexte actuel de I’inflation ministérielle. Grace a
ces procédes d’intégration, I’ Administration centrale se présentera comme un tout articulé net
cohérent, mais il lui faut des relais pour agir. Devant le mutisme du texte constitutionnel sur la
nature et la valeur juridique de la coordination du Gouvernement, on ne peut manquer
d’imaginer la difficulté qu’il y a a déméler les taches d’impulsion politique, qui incombe au
chef du Gouvernement de ses interventions en vue d’assurer une certaine cohérence des

services dépendant de différents départements ministériels.

Le Conseil des Ministres, instance de consultation la plus élevée, est présidée par le
chef de I’Etat en personne *2* ; pouvoir qu’il peut déléguer au Premier Ministre pour un ordre

du jour déterminé. Il lui revient de déterminer et contrdler la conduite de la politique de la

323 Voir I'article 52 alinéa 2 de la Constitution de 2010.

324 Ce conseil comprend les membres du Gouvernement au sens large du terme : le secrétaire général a la
présidence, les membres du Gouvernement ainsi que les proches collaborateurs du chef de I’Etat qui ont au
moins rang de ministre. Son ordre du jour, préparé par le ministre d’Etat : Secrétaire Général de la Présidence,
est en derniére analyse fait par le chef de I’Etat. En Guinée, on peut noter actuellement I’existence d’un
Gouvernement parallele a la Présidence de la République composé de ministres d’Etat qui est distinct du
Gouvernement stricto sensu du premier ministre et les autres ministres.
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Nation et assurer le fonctionnement régulier des pouvoirs publics et la continuité de I’Etat3%,
Les comités interministériels permanents sont des organes dont la composition, les
compétences et les modalités de fonctionnement sont consignées dans un texte particulier. Il
en est ainsi : le conseil de la défense nationale, le conseil Supérieur de la magistrature, le
Conseil Supérieur de I’Enseignement Supérieur et de la Recherche Scientifique, le Conseil

Supérieur de la Fonction Publigue etc.

La coordination interministérielle peut étre congue comme une stratégie
concurrentielle pour améliorer les performances de I’Administration. D’une part, il peut
arriver que la solution d’un probléme ponctuel exige I’association de deux ou plusieurs
départements ministériels intéressés. La Guinée n’ayant pas retenu la formule des grands
ministéres qui devrait permettre de trancher directement entre intéréts divergents, a plutot opté
pour une extréme fragmentation, il s’en est suivi une pratique informelle d’association
interministérielle. D’autre part, il arrive que cette coordination prenne corps dans les Conseils
ou Comités interministériels. Dans ce cas, I’initiative ou la présidence de ces conseils revient
de droit au chef de département ministériel dont I’activité est la plus concernée. Il en est ainsi
de la Commission Nationale de I’Environnement présidée par le ministere de
I’environnement. De telles réunions permettent effectivement une redistribution de
I’information au sommet, comme en témoigne les échanges de vue contenus dans les proces
verbaux des réunions. Quoiqu’il en soit, I’on retiendra surtout des modalités de coordination
administrative et de contréle « au sommet », qu’elles font peu de place a des acteurs étrangers
a I’Administration.

En matiere de coordination de contréle des réformes (institutionnelles, administratives
et sectorielles), le Haut Commissariat & la Réforme de I’Etat et de la Modernisation de
I’ Administration a été créé pour impulser et coordonner les différents chantiers de réformes
envisagées par I’Etat guinéen. Cet organe qui est, ce qu’il convient d’appeler une
« administration de mission » devrait jouer un réle d’impulsion, d’animation, de coordination,
d’appui, conseil et de suivi des réformes et veiller a ne pas se substituer, ni au Secrétariat
Général du Gouvernement dans son role de coordination de I’action gouvernementale, ni aux
ministeres techniques (fonction Publique) dans la conception et la conduite des réformes les

concernant.

325 Article 45 de la Constitution guinéenne de 2010.
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Par ses interventions, le Secrétaire Général du Gouvernement constitue la cheville

centrale du dispositif gouvernemental.
C : Le Secrétaire Général du Gouvernement

Le Secrétaire Général du Gouvernement assure pour sa part la coordination générale du
travail administratif, au niveau notamment de I’activité ministérielle. 1l est également
compétent, dans le méme but, pour procéder a I’enregistrement des textes réglementaires
avant leur publication au Journal Officiel de la République, et pour saisir la Cour supréme,
I’ Assemblée nationale ou le Conseil Economique et Social lorsque I’exercice régulier de la
fonction gouvernementale I’exige. Les décrets, arrétés et décisions de toutes natures émanant
des ministeres doivent, pour acquerir force de decision, étre datés et enregistrés par le
Secrétaire Général du Gouvernement (SGG). Il est interdit aux ministéres de les enregistrer a
leur niveau ; s’ils le faisaient, la décision ne pourrait pas en effet étre publiée et ne recevrait
non seulement aucun effet financier, mais aussi serait juridiquement inexistant. La régle de
I’enregistrement au SGG s’applique a tous les actes ayant le caractére de décision quelle que
soit leur dénomination, ainsi qu’aux circulaires et instructions ministérielles présentant un

caractere de généralité et de permanence. Les decrets individuels suivent la méme procédure.

En plus, il existe dans les différents départements un Secrétaire Général placé sous
I’autorité du Ministre. Le Secrétaire Généeral, nomme par décret du Président de la
République, est chargé de programmer, d’animer, de coordonner et de controler les activités,
des différents services du département; ainsi que les actes provenant des services du
département®?®, Dans le méme sens, I’article 6 la loi L/2001/ 029/AN dispose que « les
Directions Nationales, sous I’autorité du chef de département, sont chargées principalement,
de mettre en ceuvre la politique du gouvernement dans leur domaine de competence (...)
d’assurer la coordination et le contrdle technique des services relevant du Ministre ». Cette
mise en ceuvre est rendue possible par d’autres relais pourvus de compétences administratives.
Il s’agit en effet, de I’articulation des compétences administratives entre les autres autorités

administratives déconcentrées.

32 Article 34 L/2001/029/AN de loi portant, création organisation et fonctionnement des structures de contrdle
des services publics.
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D : L’articulation des compétences entre les autorités administratives déconcentrées

La Guinée s’est engagée trés tot dans la voie de la déconcentration administrative. Ses
dirigeants politiques ont compris, en effet, dés le début, que le pouvoir de décision devait étre
mieux réparti a I’intérieur de I’appareil d’Etat, pour permettre un fonctionnement adéquat de
I’ Administration®?’. En raison de I’éloignement des autorités centrales, les décisions prises par
les autorités déconcentrées répondent mieux aux préoccupations des populations locales3?,
Le systeme ne change pas de nature, il devient simplement plus rationnel. Les décisions sont,
en effet, prises au nom du chef de I’Etat par des agents qui sont nommes par lui et sur lesquels
il dispose d’un pouvoir hiérarchique®?°. Un tel systéme permet de faire prendre les décisions
par des agents de I’Etat installés sur place qui tiennent compte des spécificités locales. Il y a
donc, une organisation hiérarchique dans I’administration déconcentrée (1) avec les

différentes techniques de coordination et de contrdle (2).

1: L’organisation hiérarchique dans I’administration déconcentrée

L administration territoriale déconcentrée de la Guinée a été organisée sur la base du
découpage géopolitique du pays a trois niveaux : la Région, la Préfecture et la Sous-
préfecture. Dans ces circonscriptions territoriales, on retrouve les autorités administratives
déconcentrées. Aux termes des articles 16 et 18 de la loi L/2001/029/AN, les services
déconcentrés territoriaux sont des services déconcentrés de I’Etat, accomplissant dans le cadre
territorial de leurs circonscriptions administratives, des missions confiées aux services
centraux dont ils relévent techniquement et sous I’autorité hiérarchique des responsables
territoriaux qui assurent leur gestion administrative. Les instructions des ministeres respectifs
sont transmises par voie hiérarchique aux autorités territoriales qui les répercutent a leurs
niveaux. Les services déconcentrés territoriaux sont crées et organisés par décret du Président
de la République. Le Gouverneur représente le Président de la République et le
Gouvernement dans la région administrative. A ce titre, il administre la région au chef lieu de
laquelle il est tenu de résider en permanence. Conformément a I’article 46 de la méme loi, «

L’administration régionale a pour mission la mise en ceuvre de la politique du gouvernement

327 GUINEE/PNUD, rapport sur la reforme et ma modernisation de I’Administration guinéenne, 2011, p. 3.
328 1bid.
329 1bid.
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dans les domaines politique, social, culturel et de la sécurité au niveau de la région

administrative. »33°

L’administration régionale est organisée par le décret D/95/PRG/SGG du 6 février
1995. Il confere au Gouverneur des prérogatives et place aupres de lui des structures de
contréle de coordination et de planification des activités de développement de la région. La
région constitue le premier palier de contrdle et de liaison entre I’administration centrale et
I’administration préfectorale3. C’est dans ce sens qu’il est le responsable de I’ordre public, il
dispose a cet effet de I’ensemble des forces de police et de gendarmerie de la région. En cas
de trouble graves, il peut requérir le concours de la force armée. Représentant du
Gouvernement, en ce sens, il est le seul fonctionnaire a entretenir des rapports directs avec
les administrations centrales. Il est aussi le chef de I’Administration d’Etat dans la région ;
car, il anime I’activité des différents services, il note I’ensemble des personnels civils a
I’exception des magistrats qui sont soustraits & son pouvoir disciplinaire. 1l utilise les crédits

qui lui sont délégués®*?,

La reforme engagée au niveau de I’administration territoriale, fait de la préfecture, le
véritable niveau de déconcentration de I’Administration centrale dirigé et animé par le préfet
qui en est le premier responsable et le supérieur hiérarchique. Pour accomplir sa mission,
deux types de services ont été créés. Ce sont: les services généraux et les directions
techniques®®. Il est également le chef de I’administration préfectorale, il dirige, anime et
coordonne I’activité administrative de tous les services de la préfecture. Il est aussi attributaire

de certains pouvoirs de décision en matiére de la fonction publigue.

33011 convient de noter que la zone spéciale de Conakry constitue a elle seule un gouvernorat.

31 | ’administration Régionale assume aussi une responsabilité d’appui vu, I’assistance auprés des divers
organismes décentralisés, des promoteurs ou des ONG.

332 GUINEE/PNUD, rapport sur la reforme et ma modernisation de I’Administration guinéenne, Op. cit. p. 23.
333 | es services généraux sont des services a vocation transversale appartenant & la superstructure de
I’administration préfectorale placée sous I’autorité directe des deux secrétaires généraux de la préfecture. Il s’agit
du service préfectoral de développement placé sous I’autorité du secrétaire général des collectivités
décentralisées. Il est chargé entre autres, de la préparation du plan de développement et du suivi de I’exécution
du programme d’investissement préfectoral, de la promotion, de I’assistance et du contréle des collectivités
décentralisées de la préfecture etc. Les services administratifs et financiers, archives et documentation ainsi que
le secréetariat central sont placés sous I’autorité du secrétaire général chargé des affaires administratives. Les
directions techniques sont des véritables services techniques centraux, accomplissant au niveau préfectoral, les
missions confiées aux services centraux.
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En France, le préfet dispose d’importantes attributions hiérarchiques tant sur le plan
fonctionnel qu’organisationnel®4. En Guinée, le préfet exerce le pouvoir réglementaire par
voie d’arrétés ou de circulaires dans les matiéres qui relévent de sa compétence. Il prononce
notamment, les mutations des fonctionnaires a I’intérieur de sa préfecture, il note I’ensemble
des personnels civils de I’Etat a I’exception de ceux relevant du ministére de la justice. En
matiére financiére, il administre les crédits déconcentrés ; car, les ordonnateurs secondaires

sont les gouverneurs, les préfets et les chefs de mission diplomatique et consulaire®,

L’organisation hiérarchique serait donc la condition de I’efficacité administrative. Max
WEBER a longuement insiste sur les vertus de I’Administration « bureaucratie-
monocratique », qui surpasse en précision, rapidité, rigueur des formes anciennes
d’administration collégiale®®. Il convient donc, tant pour FAYOL que pour TAYLOR, de
séparer strictement les tdches de conception et d’exécution. Une bonne Administration doit
étre «prévisible et calculable », et cela n’est réalisable que grace a ['unité de

commandement3%’,

La dialectique unité-diversité qui traverse I’appareil bureaucratique se traduira des lors
par la construction d’une structure bipolaire. D’un coté, un appareil central d’impulsion et de
régulation ; de I’autre cOté, des relais périphériques dotés d’une zone de compétence
spécialisée (géographique ou fonctionnelle) et articulée a un milieu (local ou professionnel)
spécifique®®. La dynamique centrifuge joue beaucoup plus fortement pour les relais
« périphérique » (parce qu’assurant le contact avec la société) ou « administration de
terrain »°. Ces relais, non seulement sont placés hors de I’espace bureaucratique central,
mais encore s’inserent dans des espaces sociaux structurés. Ces relais sont indispensables
pour communiquer avec I’environnement et rassembler I’essentiel des bataillons de la

fonction publique®¥. Dés I’instant ot I’ Administration entend posséder une emprise réelle sur

334 Cf. les articles 25, 30 et 31 du décret n°2004-374 du 29 avril 2004 relatif aux pouvoirs des préfets, a
I’organisation et a I’action des services de I’Etat dans les régions et départements en France.

335 Voir, article 80 du décret D/2012/015/PRG/SGG, portant réglement général de gestion budgétaire et de
comptabilité publique.

336 M. WEBER, cité par Jacques Chevalier, ibid., p. 323.

337 1bid., p. 323. Voir également, DEBBASCH (Ch) et autres, « Les adaptations de I’administration », R.D.P.,
1980, pp. 141-198 ; BEZIER (L.), « Louis Rolland : théoricien oublié du service public », R.D.P., n° 4, juil.-ao(t
2006, pp. 827-845.

338 CHEVALLIER (J.), Science administrative, Op. cit, p. 421.

339 | bid.

340 En France, 98% des fonctionnaires sont des agents de terrain. Voir, Jacques CHEVALIER, Sciences
administrative, Op. cit., p. 334. En Guinée, on assiste a une tendance renversée de la pyramide des cadres
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la société, elle a besoin de points d’encrage, de terminaux, d’instruments de contact qui lui
permettent d’agire®*!. Sans ces relais, elle serait sourde et aveugle, frappée de paralysie,
incapable d’évaluer ou contréler la situation et faire appliquer ses décisions. C’est pourquoi,
I’organisation hiérarchique du pouvoir se complete par des techniques de coordination et de

controle.

2 : Les techniques de coordination et de controle

La coordination et le contréle a la base, analysent les problemes nouveaux de
I’organisation administrative, le Doyen BOCKEL note avec pertinence: « |’appareil
administratif chauffe et se blogque lorsqu’il dépasse les taches traditionnelles sans associer
les hommes, aussi bien ceux qui constituent les rouages de la machine que ceux qui en sont
les destinataires »**2, En Guinée, en dépit de la relation hiérarchique établie entre
I’administration régionale et I’administration préfectorale, force est de reconnaitre qu’il
subsiste toujours une certaine ambiguité d’insubordination réelle entre les deux autorités. Le
préfet étant le représentant direct du Président de la République et de chacun des ministres
dans sa préfecture, les mémes prérogatives reviennent au gouverneur dans sa région

administrative3*3.

En effet, en application de I’article 1°" du décret No D/ 95 du 06 février 1995
organisant les régions administratives en Guinée, le Gouvernorat est entre autres, le cadre de
coordinations et de contrble des activités des services déconcentrés de I’Etat. L’article 2 du
décret confie la direction de la région au gouverneur. L’article 6, fait du Gouverneur, le
supérieur hiérarchique des préfets avec pouvoir disciplinaire. Ces derniers a leur tour ont une
autorité directe sur les chefs de service des administrations civiles de I’Etat dans leurs
circonscriptions conformément a I’article 19 alinéa 2 de I’ordonnance N° 079/PRG/86 du 25
mars 1986, portant réorganisation territoriale en République de Guinée. Cependant, avec la

régionalisation annoncée®**, celle-ci constituera un recul de la déconcentration.

supérieurs. V. sur ce point, GUINEE/PNUD, rapport sur la reforme et ma modernisation de I’Administration
guinéenne, 2011, 98 p.

%1V, THOMPSON (D. F.), « A la recherche d’une responsabilité du contréle », R.F.S.P., Vol. 58, n °6,
décembre 2008, pp. 933-951.

32 A, BOCKEL, Droit administratif, Op. cit. p. 259.

343 Voir, la Loi N°27/CTRN/ du 18 ao(t 1994, portant création des Régions administratives de la République de
Guinée et le Décret N°004/PRG/SGG/89 du 5 janvier 1989, portant missions et organisation de I’administration
préfectorale.

344 \oir, Iarticle 134 de la constitution de 2010
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Les services généraux de la préfecture sont des services a vocation transversale
appartenant a la superstructure de I’administration préfectorale, placée sous I’autorité directe
des deux secrétaires généraux de la préfecture3®®. Les directions techniques préfectorales sont
de véritables services techniques de la préfecture issus de la déconcentration des services
techniques centraux, accomplissant au niveau préfectoral, les missions confiées, aux services
centraux*, Le décret N°004 a créé six directions préfectorales qui sont organisées par des

décrets spécifiques®’.

Il faut remarquer que dans les faits, le sous-préfet est responsable du maintien de I’ordre
public, il est I’officier de I’Etat Civil. 1l contrle et dirige I’action des chefs de village de sa
circonscription. Ainsi, I’administration générale de la sous-préfecture est confiée au sous-
préfet, directement responsable de sa gestion devant le préfet et le ministre de I’administration
du territoire. Représentant du préfet dans sa circonscription, le sous-préfet est aussi
représentant, quoique de maniére indirecte, du Gouvernement, puisque le préfet est le
représentant du pouvoir exécutif dans la préfecture. Le sous préfet n’a qu’une autonomie tres
réduite dans un systeme ou le pouvoir est fortement centralisé et ou les directives émanent le

plus souvent du chef de I’Etat lui-méme, tout en respectant la hiérarchie administrative.

Quoi qu’il en soit, ces relais constituent I’une des particularités des solutions retenues
en vue d’une meilleure coordination de I’action gouvernementale au niveau de la région, des
préfectures et sous préfectures par le biais des diverses délégations ou inspections techniques.
De maniére générale, chaque ministre est représenté au niveau de la région par un service
dont la compétence rationae loci épouse celle de la circonscription d’administration
générale qu’est la région. Ce service porte invariablement le nom de I’inspection régionale,

direction régionale3¥. Mais souvent aussi, il arrive que I’importance des activités d’un

345 Le secrétaire général chargé des affaires administratives et le secrétaire général chargé des collectivités
décentralisées. V. Loi L/2001/029/AN du 31 décembre 2001 adoptant et promulguant la loi portant principes
fondamentaux de création, d’organisation et de contrdle des structures des services publics.

346 |es directions techniques préfectorales sont issues d’un regroupement opéré sur la base d’intervention
sectorielle en fonction de la similitude de leurs activités sur le terrain.

347 Décret N°068/PRG/SGG/89 du 23 mars 1989, portant attribution et organisation de la direction préfectorale
de I’économie et des finances; Décret N°067/ PRG/ SGG/ 89 du 23 mars 1989, portant attributions et
organisation de la direction préfectorale du développement rural et de I’environnement; Décret
N°069/PRG/SGG/89 du 23 mars 1989, portant attribution et organisation de la direction préfectorale de
I’urbanisme, de I’habitat, des transports et des travaux publics ; Décret N°069/PRG/SGG/89 du 23 mars 1989,
portant attribution et organisation de la direction préfectorale de la santé et des affaires sociales ; Décret
N°069/PRG/SGG/89 du 23 mars 1989, portant attribution et organisation de la direction préfectorale de la
jeunesse, de la culture, des arts et des sports ; Décret N°069/PRG/SGG/89 du 23 mars 1989, portant attribution et
organisation de la direction préfectorale de I’éducation.

348 Comme la direction régionale des transports, I’inspection régionale de I’éducation.
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département ministériel soit telle, que chacune des directions du département ou tout au moins
les plus importantes soient déconcentrées au niveau régional. C’est le cas du Ministére d’Etat

chargé des finances et le Ministére délégué au budget34°.

Quant aux prises de contact avec la population, aucun texte ne prescrit au responsable
de la préfecture, d’effectuer dans sa circonscription administrative celles-ci. Pourtant la
tournée administrative du prefet ou du sous-préfet est devenue systématique ou coutumiére
dans I’Administration guinéenne. Tantét, elle prend la forme d’une tournée de prise de
contact, au moment de I’entrée en fonction du préfet. Tantdt, elle revét I’aspect d’une tournée
de travail, permettant aux autorités de « toucher du doigt », selon leur propre expression, les
problémes concrets qui se posent aux populations®®. En fait, la tournée administrative, au
dela des circuits hiérarchiques, permet a I’autorité préfectorale de s’informer a la source et de
vérifier ou controler sur le terrain I’acuité des problemes qu’elle est appelée a résoudre. On
peut alors s’interroger sur I’efficacité de mécanisme de consultation et d’information. En
effet, il est loisible de constater que si la suite préfectorale comporte souvent des responsables
du maintien de I’ordre (commissaire de police, commandant de compagnie, sous-préfet...)%?,
en revanche, on y rencontre que peu rarement les responsable des services techniques
directement intéressés par les problémes concrets de développement: responsable de
départements de I’agriculture, de I’éducation, des travaux publics ou de la santé2, Le faible
niveau de décentralisation administrative du pays (uniqguement les Communes urbaines et les
Communes rurales), fait des régions et des préfectures, les échelons d’une machine
administrative centralisée qui déploie sa « chape de plomb » sur I’ensemble du territoire

national 32,

De maniéere générale, il convient de reconnaitre que la technique de coordination
administrative est justifiée par plusieurs arguments. Le principale est qu’elle permettrait de
contrebalancer les effets de la division du travail et de la spécialisation des taches, qui
menacent en permanence la cohérence de I’action. La hiérarchie apparait a cet égard comme
un moyen de coordonner, par le haut, I’activité des divers segments administratifs. Elle est

rendue d’autant plus nécessaire que I’Administration se développe se ramifie, se diversifie, ce

39 1] s’agit des impdts, de I’enregistrement du timbre, du Trésor.

350 GUINEE/PNUD, rapport sur la reforme et ma modernisation de I’ Administration guinéenne, Op. cit. p. 12.
31 |bid.

352 | bid.

33 1bid. p. 54.
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qui accroit en son sein des tendances centrifuges. Comme le soulignait VIVIEN, que : « grace
a la hiérarchie, le mouvement se transmet de proche en proche, par une chaine non

interrompue d’agents successifs, jusqu’aux extrémités les plus réelles du territoire »3%,

En outre, le contr6le administratif et financier constitue sans doute une partie intégrante

du contrdle interne de I’Administration d’Etat.

SECTION Il : LE CONTROLE ADMINISTRATIF ET FINANCIER

Le dispositif traditionnel des finances publiques en vigueur en Guinée comme dans la
plupart des pays francophones d’ Afrique, est caractérisé par quelques principes fondamentaux
qui s’inspirent du droit budgétaire francais, au rang desquels on distingue la séparation des
fonctions de I'ordonnateur de celles du comptable ainsi que la répartition du processus de la
dépense en deux phases distinctes et consécutives, notamment la phase administrative, dont la
responsabilité incombe a I’ordonnateur, qui comporte trois étapes: I’engagement, la
liquidation, et I’ordre de paiement (ordonnancement ou mandatement), la phase comptable,
dont la responsabilité incombe au comptable et qui comprend les contrbles relatifs a la
régularité de I’ordre de paiement et la comptabilisation de I’opération. Il faut alors distinguer
les différentes phases (processus) a travers les autorités et agents responsables (Paragraphe 1)

et démontrer la superposition des institutions de contréle (Paragraphe I1).

Paragraphe | : Le processus du contrdle administratif et financier

Les opérations définies au reglement général de la gestion budgétaire et de comptabilité
publique sont placées sous la responsabilité des ordonnateurs, des contréleurs financiers et des
comptables publics. 1l est interdit a toute personne non pourvue d’un titre l1égal d’exercer des
fonctions d’ordonnateur, de contréleur financier ou de comptable public, sous peine de
poursuites prévues par la loi. Leurs interventions s’inscrivent suivant des phases:

administrative (A), comptable (B) et les controles du contréleur financier (C).

A : La phase administrative du controle

L’intervention de I’ordonnateur peut varier suivant le processus de I’execution des

recettes, des dépenses ou de trésorerie, de financement ou de patrimoine®®. Sur le plan de

34 GRY (Y.), «Yves Weber et la fonction publique territoriale », R.F.D.A., mars-avril 2006, pp. 229-446.
VIVIEN cité par Jacques CHEVALIER, science administrative, op. cit., p. 322.
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I’exécution des recettes, seules les recettes budgétaires de I’Etat définies a I’article 18 de la loi
organique relative aux lois de finances3® peuvent étre percues. La perception de toute autre
recette est interdite. Au niveau des dépenses, avant d’effectuer I’engagement®’,
I’ordonnateur3® doit vérifier si un crédit auquel on peut imputer la dépense correspondante a
été ouvert, donc a été approuvé et s’il y a bien compatibilité entre la nature des dépenses
envisageées et le crédit auquel on se propose de les imputer. L’engagement fait 1’objet d’un
contréle exercé par la Direction Nationale du Contréle Financier au vu de la réglementation
en vigueur et des pieces justificatives prévues dans la nomenclature établie par arrété du
Ministre chargé des finances®®. La liquidation (ou vérification) est I’étape ou I’administrateur
de crédit contréle la validité de I’obligation ainsi contractée et détermine le montant dd. Les
liquidations sont soumises aux lois de finances, lorsque le montant de la liquidation finale
differe de celui de I’engagement initial, il doit aussitét étre procédé sur les crédits ouverts

selon le cas, soit a un engagement complémentaire, soit a une réduction d’engagement.

En dehors des cas d’avances ou acomptes expressément autorisés par le code des
marchés publics, aucune liquidation ne peut étre effectuée avant service fait3®,
L’ordonnancement est I’étape ou I’ordonnateur donne I’ordre au trésor (qui est le Comptable
Public) de payer la somme due (déterminée lors de I’étape précédente) aprés avoir recu
I’autorisation du controleur financier. Ainsi, conformément au réglement genéral de gestion
budgétaire et de comptabilité publique, les titres de paiement et les pieces qui les justifient

doivent étre revétus du visa du service du contréle financier concerné. Le nombre et la nature

35 En matiére de recette, I’ordonnateur constate les droits de I’Etat, liquide et émet les titres de perceptions
correspondants. En matiere de dépense, il procéde aux engagements, liquidations et ordonnancements. En
matiere de trésorerie et de financement, il prend les décisions d’emprunt, d’émission de titre, de prét, d’avance,
de cession d’actifs et mouvements de fonds. En matiére de patrimoine, il émet les ordres de mouvement affectant
les biens de I’Etat.
3% Voir, la loi L/2012/ CNT portant LOLF en son article 18 qui dispose que les recettes budgétaires de I’Etat
sont constituées des :

- Recettes fiscales comprenant les impdts, les taxes, droits et autres prélevements obligatoires hormis les

cotisations de sécurité sociale ;
- Dons legs et fonds de concours, y compris ceux provenant des bailleurs de fonds internationaux ;
- Autres recettes comprenant les revenus de la propriété, les ventes de biens et services, les amendes,
pénalité et confiscations, les transferts volontaires autres que les dons, et recettes diverses.

357 "article 18 du Réglement général fait une distinction entre I’engagement budgétaire de la dépense publique
qui consiste a réserver des crédits qui seront nécessaires au paiement de la dépense et I’engagement juridique de
la dépense publique qui est I’acte par lequel, I’Etat crée ou constate a son encontre une obligation de laquelle
résultera une charge.
38 Aux termes de I'article 79 du réglement général de gestion budgétaire et de comptabilité publique est
ordonnateur toute personne ayant qualité au nom de I’Etat de prescrire I’exécution des recettes et dépenses
inscrites au budget de I’Etat.
359 |bid., article 19
360 1bid., articles 20
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des pieces justificatives sont signalés sur le titre de paiement, dans le cas ou elles doivent

accompagner les mandats. Il existe également une phase comptable du contréleur.

B : La phase comptable du controle

Les comptables publics sont tenus d’exercer d’importants contrdles en matiere de
recettes, des dépenses, en matiére de trésorerie et de financement en matiére de gestion
patrimoniale. En matiere de recettes, le contrdle vise la régularité de I’autorisation de
percevoir des recettes mais aussi, la mise en recouvrement et de la liquidation des créances
ainsi que de la régularité des créances, des réductions et des annulations de titre de recettes,
dans la limite des eléments dont ils disposent. Dans le cadre des dépenses, le contrdle porte
sur la qualité de I’ordonnateur ou de son délégue, de I’assignation de la dépense, de I’exacte
imputation de la dépense, de la disponibilité des crédits, de la validité de la dette portant sur :
la justification du service fait, résultant de la certification délivrée par I’ordonnateur ainsi que
des pieces justificatives produites. Son contrdle porte aussi sur I’exactitude des calculs de
liquidation, I’intervention préalable des contrdles, autorisations, approbations ou visas
reglementaires prescrits par la réglementation, I’application des régles de prescription et de
déchéance, du caractere libératoire du paiement, notamment la vérification de I’existence
d’éventuelles oppositions.

En matiere de trésorerie et de financement, le contr6le porte sur la qualité de
I’ordonnateur ou de son délégué, de la validité de la base légale, réglementaire ou
contractuelle du mouvement ordonné. Concernant enfin la gestion patrimoniale, il ya lieu de
noter le contr6le de la prise en charge a I’inventaire des actifs financiers acquis, de la
conservation des droits, privileges et hypothéques, des immobilisations incorporelles et

corporelles.

Au regard de la determination de ces différentes compétences du comptable public, on
peut estimer que si les mandats de paiement qui lui sont transmis par I’ordonnateur lui
paraissent entachés d’irrégularité, le comptable public est, apres en avoir demandé la
régularisation et que la régularisation n’a pas été effectuée, tenu de refuser le paiement. 1l en
est de méme lorsqu’un comptable public a pu établir que les certifications délivrées par les
ordonnateurs sont inexactes. Dans ce cas, le comptable public est tenu d’adresser a
I’ordonnateur, avec copie au Ministre chargé des finances, une déclaration écrite et motivée

de son refus de payer, accompagnée des pieces rejetées. En cas de désaccord persistant entre
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le comptable et I’ordonnateur, ce dernier peut saisir le Ministre chargé des finances du dossier
litigieux. Apres examen du dossier, et s’il apparait que le refus n’est motivé que par
I’omission ou I’irrégularité des pieces justificatives, le Ministre en question peut
réquisitionner le paiement par ordre écrit adressé au comptable public. Ce dernier procede
alors au paiement sans délai, et joint au mandat de paiement contesté une copie de sa
déclaration de refus et I’original de I’acte de réquisition qu’il a regu. Une copie de I’ensemble
du dossier est adressee a la Cour des comptes. Dans ce cas, le comptable public cesse d’étre
responsable personnellement et pécuniairement de la dépense ainsi payée. Toutefois, un
comptable public ne peut déférer & aucune réquisition lorsque son refus de paiement est
motivé par une indisponibilite de crédits, I’absence de justification du service fait et le

caractére non libératoire du paiement36?,

Le paiement est I’étape finale. Elle a lieu lorsque le Trésor (qui est le comptable public)
décide de payer la dépense aprés que ses agents aient vérifié si I’objet de la dépense est
régulier et si le paiement est libératoire. A cet effet, I’article 22 du reglement général de
gestion budgétaire et de comptabilité publique est sans ambiguité : aucune dépense ne peut
étre imputée sur un crédit si sa destination est sans rapport avec la nature de ce crédit®%?. En
effet, les comptables du Trésor sont seuls responsables des paiements assignés sur leur caisse

ou effectués pour le compte d’autres comptables publics.

S’agissant des opérations de recettes, elles sont liquidées préalablement a leur
recouvrement. La liquidation a pour objet & ce niveau de déterminer le montant de la dette des
redevables. Elle donne lieu a I’établissement d’un titre de recette ou d’un acte formant titre,
intitulé selon la nature du produit «role», «bulletin de liquidation» ou «titre de
perception ». Le décret n°D/2012/015/PRG/SGG n’est pas explicite sur les modes de
perception des recettes contrairement au décret abrogé du 9 aolt 2000 portant réglement
général sur la comptabilité publique. Ce qui laisse entendre que les reglements ou
recouvrements sont faits par versement d’especes, par remise de cheques bancaires ou postaux
Ou encore par versement ou virement a un compte ouvert au nom du comptable public chargé

du recouvrement. En principe, ces caractéristiques ont I’avantage de faire intervenir un retour

361 Voir, I’article 72 du décret n°D/2012/015/PRG/SGG.
362 |_e paiement doit étre effectué avant la fin de I’exercice budgétaire, au cours duquel la dépense a été engagée.
Toutefois, s’agissant des dépenses d’investissement, le paiement peut se faire au-dela de cette limite.
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d’informations & travers un ensemble de contrdles, étant donné que I’information provenant

d’une source permet de controler celle qui provient d’une autre source.

Ces contrbles peuvent étre a priori ou a posteriori. L’essentiel du contrdle a priori
repose sur les contréles financiers et comptables centralisés®®® en général au niveau du
ministére des finances. On comprend aisément que le contr6le du comptable porte sur la
régularité de lI'assignation de la dépense (I’accréditation de I’ordonnateur et I’assignation de la
dépense), l'existence de crédits disponibles, I'imputation de la dépense, la validité de la
créance (la justification du service fait, I’exactitude des calculs de liquidation, la production
des justifications,...), la régularité en la forme des pieces justificatives, I’application des lois
et reglements financiers, I'observation des dispositions particulieres a certaines dépenses et

I'absence d'opposition au paiement.

Les différentes phases du contrdle étudiées sont I’objet de contrdles exercés par les
institutions internes en vue d’assurer la régularité du processus a priori, a posteriori, de
maniere concomitante ou permanente. Dans la chaine de contrdle administratif et financier, le

contrdleur financier joue un role essentiel.

C : Les contrdles du contréleur financier

L’intervention du contrdleur financier se manifeste sur un triple plan de I’information,
de la gestion (contrdle a priori en matiere de visa ou d’avis), et de I’appréciation de
I’exécution des décisions financiéres. Au contrdle permanent sur piéces et sur place s’ajoutent
des analyses sectorielles, des rapports, des propositions de réforme, etc. Le contrdleur
financier exerce des contrbles a priori et a posteriori des opérations de dépenses budgétaires
de I’Etat. 1l tient la comptabilité budgétaire afin de suivre la consommation des crédits et de
déterminer la disponibilité des crédits pour de nouveaux engagements de dépenses. Il contrdle
le respect des plafonds d’emplois. En outre, il évalue a posteriori les résultats et performances
des actions par les ordonnateurs au moyen de leurs crédits budgétaires et au regard des

objectifs de politiques publiques.

363 Ces controles, au niveau de I’engagement et de I’ordonnancement, sont respectivement effectués par le
controleur financier, un agent, qui appartient au ministere des finances et qui exerce ses fonctions au sein des
ministéres d’exécution, et par le comptable public qui est un agent de la direction générale de la comptabilité
publique.

90



Le contrbleur financier exerce les contrdles préventifs essentiels conformément aux
articles 68, 69 et 70 du décret D/2012/015/PRG/SGG portant réeglement général de gestion
budgétaire et de comptabilité publique et les articles 45 du décret D/93/100/PRG/SGG fixant
les régles d’organisation et de fonctionnement des établissements publics administratifs. Les
contrdles a priori exercés par les controleurs financiers portent sur les opérations budgétaires
des ordonnateurs aupres desquels ils sont placés. Tous les actes des ordonnateurs a incidence
financiere, notamment ceux portant engagement de dépenses, sont soumis au visa préalable
du contréleur financier. Les actes d’engagement sont examinés non seulement au regard de la
qualité de I’ordonnateur, de la disponibilité des crédits, de I’application des dispositions
d’ordre financier figurant dans les lois et reglements, mais également a I’égard de leur
conformité avec les autorisations parlementaires, voire les conséquences que les mesures

proposées peuvent avoir sur I’équilibre et la soutenabilité du budget de I’Etat.

Il ressort en particulier de I’analyse de I’article 68 de ce méme décret de 2012, que tout
engagement ne peut étre présenté a la signature de I’ordonnateur qu’apres avoir prealablement
obtenu le visa du contréleur financier. Les engagements, non revétus de son visa sont nuls et
de nul effet. Il peut se faire communiquer par I’ordonnateur, pour information, tout document
ou étude a caractere économique, financier, statistique ou comptable. Le contréle financier
porte sur :

- I’exactitude de I’imputation budgétaire ;

- la disponibilité des crédits ;

- I’exactitude mathématique des opérations et la conformité de la dépenses aux prescriptions
de la loi de finances concernee (concordance du numéro de compte, différents codes).

Ce contrdle vise aussi la mise en conformité des inscriptions sur la demande d’engagement
financier, a celles de la facture pro forma et du bon de commande, tout comme la conformité
de la demande d’engagement au programme d’emploi et au budget d’exécution. Dans le
méme cadre, I’execution des formalités préalables est exigée par la réglementation des
marchés publics. En matiere de disponibilité des crédits, le controleur financier vérifie le
respect des plafonds de régulation périodique®*. En somme, ces controles portent
essentiellement sur la régularité de la dépense et aucun ne s’exerce, en principe, ni sur

I’opportunité ni sur la performance de la dépense.

364Dans la plupart des cas, ces plafonds sont autorisés trimestriellement par arrété du ministre chargé du budget
portant ouverture des crédits.
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L’un des aspects novateurs de la nouvelle réglementation est I’extension du contréle sur
le respect par I’ordonnateur du plafond des emplois rémunérés par I’Etat, autorisés par le
ministére auprées duquel il est placé. A cet effet, lui sont transmis par I’ordonnateur, tous les
projets d’actes juridiques ou décision administrative, préalablement a leur signature, tendant
au recrutement d’agents quels qu’en soient le statut, le grade et les modalités. Le contrdleur
financier est tenu dans ce cas, de refuser d’approuver tout acte, s’il apparait que le ou les
recrutements envisagés dépassent le nombre d’emplois disponibles a la date du recrutement.
Pour assurer un décompte permanent des effectifs en place, I’ordonnateur doit informer
régulierement, par transmission de copies des actes et piéces pertinentes, au contréleur
financier des déeparts d’agents par la mise a la retraite, fin de contrat, démission ou quelle

qu’autre cause que ce soit. Ce dernier ne rend compte qu’au ministre chargé des finances3®.

Si dans le décret N°D/2000/061/PRG/SGG, le role du contréleur financier se résumait a
viser le projet du budget et les comptes de résultat avant leur transmission au ministre chargé
des finances et a formuler tout avis et observation sur les documents qui lui sont présenteés, les
pouvoirs du contrdleur financier se trouvent renforcés au regard de I’article 70 du décret
D/2012/015/PRG/SGG. Ainsi, si les décisions, en matiere de crédits ou d’emplois, qui lui sont
soumises par I’ordonnateur lui paraissent entachées d’irrégularités, le contréleur financier est
tenu de refuser son visa. Il en est de méme lorsqu’il a pu établir que les certifications delivrees
par les ordonnateurs sont inexactes. En cas de désaccord persistant entre le contréleur
financier et I’ordonnateur, ce dernier peut saisir le Ministre chargé des finances du dossier
litigieux. Le Ministre chargé des finances peut, aprés examen de I’ensemble du dossier,
accorder par écrit son visa, en lieu et place du contréleur financier. La copie de sa décision est
transmise sans delai a la Cour des comptes. Dans ce cas d’espece, la responsabilité
personnelle du Ministre chargé des finances se substitue a celle du contréleur financier. Une
multitude d’institutions internes de contr6les administratif et financier se superposent dans

I’armature institutionnelle guinéenne.

365 \/oir, I"article 85 du reglement général de gestion budgétaire et de comptabilité publique.
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Paragraphe Il : La superposition des institutions internes de contréle administratif et
financier

Le contrble administratif et financier est interne a I’ Administration. 1l est exercé par ses
propres fonctionnaires et organes. En Guinée, ce type de contrble s’exerce a priori, a
posteriori, de maniére inopinée ou permanente par un ensemble de structures. D’ou, I’éventail

des structures classiques de contréle (A) et les nouvelles structures de contréle (B).

A : L’éventail des structures classiques de controle

Le contr6le financier & I’intérieur de I’ Administration de I’Etat est strictement rattaché
au controle administratif. Les autorités qui exercent un contréle particulierement financier ne
peuvent a proprement parler I’accomplir, sans veérifier en méme temps la régularité formelle et
substantielle des actes qui leur sont soumis. Les institutions dont nous mettons en relief dans
la présente étude demeurent classiques dans I’armature institutionnelle : L’Inspection générale
d’Etat (IGE) (1), I’Administration et le Contrdle des Grands Projets (ACGP) (2), I’Agence
Nationale de lutte contre la Corruption et de la Promotion de la Bonne Gouvernance (3)
constituent des structures classiques relevant de la Présidence de la République. D’autres
institutions classiques de contr6le comme, I’Inspection Générale de I’ Administration Publique
(IGAP) (4), les services du ministere de I’économie et des finances (5), et les autres

inspections ministerielles (6) operent également des controles a des degrés différents.

1: L’Inspection Générale d’Etat (IGE)

L’IGE rattachée a la Présidence de la Républiqgue par le décret
n°D/2012/132/PRG/SGG du 12 décembre 2012, procéde de la suppression du Ministére du
contréle économique et financier®®, L’IGE est simultanément autonome a I’égard des autres
services administratifs et départements ministériels, dans la mesure ou elle n’est
organiquement rattachée qu’au seul Secrétariat a la Présidence de la République et placéee

sous l’autorité du Président de la République. Cette solution reste incontestablement la

366 1] convient de noter que I’IGE était une Direction Nationale du Ministére du Controle Economique et des
Audits qui fut supprimé puis ressuscité par le Décret N°D/2010/128/PRG/SGG du 22 juin 2010 portant
attribution et organisation du Ministere du Contréle Economique et des Audits. Ensuite, elle a été maintenue
dans le méme statut suivant le Décret N°D/2011/094/PRG/SGG du 18 mars 2011, portant attributions et
organisation du Ministere du Contréle Economique et financier. Enfin, ce ministere vient d’étre supprimé
suivant le dernier remaniement partiel du Gouvernement intervenu en 2012.
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meilleure, compte tenu de I’objet de la mission de I’IGE, des obstacles psycho-sociologiques
qu’elle est appelée a surmonter dans son accomplissement, et de la signification indirectement
politique de son intervention. Le choix qui a présidé a I’adoption d’un tel systeme résulte
d’une vision d’ensemble de I’organisation et de I’équilibre des pouvoirs dans I’Etat, qui ne
difféere pas de facon fondamentale de ce que I’on peut rencontrer dans d’autres pays africains

francophones (Sénégal, Cote d’lvoire, Cameroun...%¢7).

En Guinée, IGE a une compétence universelle et horizontale®%, Sa mission qui dépasse
les frontiéres du controle, stricto sensu, couvre aussi les études et conseils, des activités
d’enquéte, de prévention et de détection, de gestion de programmes, d’arbitrages. Elle
s’assimile aussi a une institution de relation de coopération internationale®®®. Elle intégre
également les aspects habituels du contrdle dans les domaines suivants :

- le contrdle de tous les services publics de I’Etat ;

- I’observation des lois, ordonnances, décrets, reglements et instructions qui en régissent les
fonctionnements administratif, financier et comptable.

Elle identifie les mesures susceptibles de limiter et d’abaisser les colts de fonctionnement des
structures de I’Etat, de maniere & améliorer I’économie, I’efficience et I’efficacité de la
gestion desdites structures. Dans le méme sens, elle procéde a I’évaluation des procédures au
niveau des structures de I’Etat dans les domaines de la gestion économique et financiére, de
contréle, I’inspection et de la comptabilité. Elle contrble et évalue des administrations
financieres, de maniére a contribuer a accroitre la capacité de mobilisation des ressources

budgétaires, et prépare les normes publiques de vérification comptable.

367(J.M.) BRETON, Le contrdle d’Etat sur le continent africain (contribution a une théorie des contrbles

administratifs et financiers dans les pays en voie de développement), Bibliotheque Africaine et Malgache, T.
XXIX, Paris, L.G.D.J.,; 1978, XIII et p. 191.

368 A ce titre, I’IGE a pour mission le contrdle et I’inspection de la gestion de I’ensemble des services publics de
I’Etat, quel que soit leur mode de gestion ou leur localisation géographique, des collectivités territoriales et de
leurs établissements publics, des programmes et projets publics de développement, des sociétés d’Etat, des
sociétés d’économie mixte et de toutes autres entités bénéficiant du concours de I’Etat soit a titre de prét, de
subvention, de garantie ou d’aval, ainsi que des administrations des services militaires et paramilitaires, au
besoin avec la participation de I’inspection générale des armées. Elle s’étend aussi aux relations entre I’Etat et
les entités soumises au controle. Voir article 80 du décret n°D/2012/124/PRG/SGG du 08 novembre 2012.

39 Ce passage révele la compétence générale de I’IGEE : Evaluer la performance des politiques publiques,
donner son avis sur les projets de lois, ordonnances, décrets, réglements, instructions et autres affaires qui lui
sont soumises par le Président de la République, voir article 1 du décret n°D/2012/124/PRG/SGG du 08
novembre 2012. Elle s’étend aussi a I’identification des mesures susceptibles de limiter et d’abaisser les colts de
fonctionnement des structures de I’Etat, de maniére & améliorer I’économie, I’efficience et I’efficacité de la
gestion desdites structures. Elle procéde au contrdle des projets d’investissements publics, a I’arbitrage a
I’occasion des contentieux en gestion économique et financiére qui opposent les services de I’administration
publique, les entreprises et sociétés d’Etat, ainsi que les sociétés d’économie mixte ou les sociétés a participation
financiére de I’Etat. L’IGE est chargée également de promouvoir des relations de coopération avec les
institutions et/ou associations étrangeres de controle.
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L’IGE a donc pour mission le contrdle supérieur de la gestion des services publics et
parapublics®®. Son statut organise a la fois un contréle de régularité et un contréle
d’opportunité des opérations financieres des collectivités publiques et de leurs établissements.
Elle couvre le contréle de performance, le contrdle budgétaire, I’évaluation des systemes de
contréle interne, I’évaluation des procédures de travail. En ce sens, elle contréle la gestion
optimale du patrimoine et du portefeuille de I’Etat et procéde a I’évaluation des procédures au
niveau des structures de I’Etat, dans les domaines de gestion, de contréle, d’inspection et de
comptabilité. En outre, L’IGE veille au bon fonctionnement et a I’lamélioration des systémes

d’information de gestion des services publics, la lutte contre la fraude et la corruption.

Le contrdle qu’elle exerce sur les sociétés d’économie mixte porte sur I’utilisation des
biens et ressources publiques mis a leur disposition par I’Etat ou les collectivités locales. Le
respect de I’objet social tel que mentionné dans les statuts et conventions d’établissement
rentre aussi dans leur domaine de compétence. Son contréle porte autant sur le respect des
obligations de ces sociétés envers I’Etat et les collectivités territoriales que sur I’évaluation de
I’incidence de leurs activités sur I’environnement local ou national. En vue de préserver
I’indépendance du pouvoir judiciaire dans son fonctionnement, le contréle exercé par I’IGE
sur les services de I’administration judiciaire porte sur la gestion du personnel, des moyens

financiers, des biens mobiliers et immobiliers de I’Etat.

La tache des inspecteurs d’Etat n’est pas facile a assumer. Pour que la portée de leurs
actions soit significative, son décret de création prévoit que les autorités a tous les niveaux
sont tenues d’apporter leur coopération, aide et assistance a leur mission. Dans I’exercice de
leurs fonctions, ces inspecteurs bénéficient normalement des prérogatives les plus larges, sans
qu’aucune entrave ne puisse de quelque maniére y étre apportée: droit de visite, de
communication, de requisition etc. Ainsi, dans le cadre des missions, ils ont acces a tous les
locaux, espaces, équipements, intéressant la bonne réalisation de la mission. Ils sont habilités
a se faire communiquer toutes informations écrites ou verbales qu’ils jugent utiles et peuvent
convoquer toute personne concernée par I’objet de la mission. Formellement, le droit

d’investigation des inspecteurs ne souffre d’aucune restriction®’:. Par ailleurs, la régularité

370 Voir, Iarticle 2 du décret n°D/2012/124/PRG/SGG du 08 novembre 2012.
371 1Is ont le pouvoir d’examiner la comptabilité des comptables, des administrateurs et des ordonnateurs, de
veérifier inopinément les caisses, celui de pénétrer, sans entrave dans tous les bureaux, et services, magasins,
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s’apprécie également par rapport a la destination finale des moyens engagés®’?. C’est pour
dire que les vérifications cherchent a etablir si les bénéficiaires des sommes d’argent
débloquées en sont les vrais destinataires, et s’ils le sont dans toute la proportion indiquée
dans les documents comptables. Car, une chose est de respecter les conditions prescrites par
les textes, une autre est de mesurer qu’il n’y a pas fraude, quant a la réalité des versements ou

du service fait®’s,

De nombreux exemples nous montrent que les crédits initialement débloqués pour la
construction d’hopitaux, d’écoles, d’universités ou de simples rénovations, ou I’achat de
matériel, puissent étre détournés lors du circuit officiel, dans leur intégralité ou en partie®’.
C’est surtout dans ce domaine que les inspecteurs d’Etat rencontrent plus de difficultés :
dénouer les énigmes des utilisations occultes des crédits budgétaires®™. En effet,
I’Administration guinéenne semble étre un haut lieu du crime organisé, en matiere
économique et financiére3'®. C’est pourquoi, dans leur pouvoir de vérification et de controle,
les inspecteurs d’Etat sont en droit d’examiner les documents budgétaires des services, faisant
I’objet de leurs investigations. Tous les documents budgétaires et comptables doivent leur étre
présentés dans leur chronologie, en vue de recueillir les données relatives aux montants des
crédits, dépenses pour dresser leurs évolutions. Les dépenses, des sondages sur les articles ou
les postes budgétaires les plus sensibles (fournitures de bureaux, produits d’entretien,
documentation, réparation, investissement, carburant, piéces de rechange, frais de réception,
eau, électricité, téléphone ...) et I’examen des factures, des modes de paiement et des
bordereaux de livraison sont absolument indispensables selon une planification du temps qu’il

faille se donner entierement pour mener a bon port la mission prescrite.

prison, chantiers, hdpitaux etc.. En plus, lorsqu’ils le jugent utile, ils peuvent procéder contradictoirement a la
constatation des effectifs et au recensement de matériels et approvisionnement en tous genres de commande et
les factures.

S22 LEVY (D.), Aspects généraux du contréle, Sirey, ouvrage collectif, traité des sciences administratives, 1988,
p. 258.

373 MEININGER (M-Ch.), Gouvernance : concept et application, éd. 1ISA, 2012, p. 459.

874 Dans le cadre de la décongestion de I’université Gamal Abdel Nasser de Conakry en 2004, les autorités ont
jugé nécessaire de créer une autre université dans la haute banlieue a Sonfonia (Ratoma). Au lieu de construire
une nouvelle université, I’option fut la rénovation de I’ancienne école de police. Un montant de 10 milliards fut
débloqué, mais la quantité et la quantité des réalisations qui y ont faites ne reflétent pas le montant en cause.
Seulement ou peut noter le renouvellement des peintures et plafonds. De méme les audits organisés par le CNDD
au lendemain de sa prise effective du pouvoir en 2009 ont révélé beaucoup de scandales : construction de routes,
de centres de santé fictifs. Voir www.aminata.com du 13 juin 2009.

375 Ibid.

376 \Joir I"affaire de 13 milliards de francs guinéens détournés en juillet 2012 entre la Banque Centrale et le
ministere des finances www.guineeconakry.com du 30 juillet 2012.
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Le role de I'IGE dans le respect de la discipline budgétaire reléve d’un contrble a
posteriori qui s’attache a remonter les differentes étapes du processus budgétaire, des
engagements de dépenses a leurs payements. A ce titre, elle exerce un controle sur :

- I’administrateur de crédits, le gestionnaire comptable ;

- le dépositaire comptable éventuellement ;

- I’inspecteur des operations financiéres, le contrdleur régional et I’inspecteur des affaires
administratives.

Toutes ces autorités sont soumises au respect des régles de la comptabilité publique, du plan
comptable et celles énoncées par les textes législatifs et réglementaires relatifs a I’exécution

des opérations financieres des collectivités publiques et de leurs établissements.

On peut indiquer a juste titre que la liste des interventions auxquelles peuvent donner
lieu les missions est suffisamment large pour pouvoir étre considérée comme exhaustive.
L’inspection est chargée « de constater et de vérifier.. », « d’examiner... », « d’apprécier... »,
« de proposer... ». Ce sont la les différents aspects de I’exercice de la fonction de vérification
et de contréle stricto sensu, quel que soit le domaine considéré. Il s’agit du respect de
I’application des normes législatives et réglementaires de I’examen de la qualité du
fonctionnement des services ou de I’utilisation des deniers publics. A ceux-ci, il faut ajouter la
détermination de normes dans un but de rationalisation de I’action administrative, susceptible
de permettre de simplifier et d’améliorer la qualité des services, de réduire les colts de
fonctionnement et de fagon plus générale d’en renforcer I’efficaciteé.

Il peut également étre confié a I’IGE des missions spécifiques d’étude ou d’enquéte, sur
la base de prérogatives identiques. De méme, tout projet, de quelque nature que ce soit, peut
lui étre soumis par le Chef de I’Etat aux fins d’examen préalable. L’inspection déborde alors
le cadre de ses fonctions originelles, pour jouer le réle d’un véritable organe de conseil de
I’exécutif, a vocation consultative, en matiére administrative et financiére. Si la Présidence de
la République joue veéritablement le jeu, son rdle effectif peut alors étre extrémement
important, en ce gu’elle est appelée a participer directement a la rationalisation du travail
administratif. Elle bénéficie a cet effet d’informations plus étendues que d’autres organes
collectifs a vocation explicitement (Conseil Economique et Social), ou implicitement

(Assemblée nationale) consultative.

Ajoutons in fine, que I’IGE doit également s’intéresser aux suites données aux

propositions formulées dans les rapports, dés lors qu’elles ont été approuveées par le Président
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de la République, et pour autant qu’il a concrétement décidé de la « diffusion » a leur donner.
Son role ne s’arréte donc pas avec la rédaction des rapports d’inspection, mais suppose
également une information du Chef de I’Etat au « second degré » pourrait-on dire, en ce
qu’elle doit également lui faire part des carences constatées a ce titre ou, au contraire des
résultats obtenus. Une telle disposition ne peut que renforcer I’efficacité théorique du
controle.

Le second élément de contréle classique sous la tutelle du Président de la République est

I’ Administration et le Contrdle de Grands Projets et des Marchés Publics.

2 : L’ Administration et Contréle des Grands Projets et des Marchés Publics
(A.C.G.P.M.P.)

Cette structure est classique dans le systeme de contréle guinéen. Elle a connu une
redéfinition de ses attributions, organisation et fonctionnement en 2000%”". Aujourd’hui, elle
est régie par le décret D/2012/132/PRG/SGG, portant organisation de la Présidence de la
République. Elle demeure dans le maillon du contréle une structure spécifique. Sa place dans
la structure du contr6le tient d’une part, a sa compétence matérielle et d’autre part, a son role
dans le controle des projets de grandes envergures sollicitant des moyens énormes®’®. En
effet, elle est placée sous la tutelle présidentielle mais rattachée par délégation au Ministre
Directeur de Cabinet®’®. Mais, contrairement a I’IGE, elle jouit d’une autonomie organique et
financiere qui lui assure une certaine indépendance par rapport aux autres structures de

controle et vis-a-vis de I’administration active.

En outre, on peut qualifier le contrdle de I’ACGPMP comme étant un « contréle général
et complet » sur toutes les grandes réalisations. 1l s’agit ainsi des projets publics dont le codt
d’investissement est égal ou supérieur a un milliard de franc guinéen. La dénomination
« grands projets » peut étre trompeuse apres toute analyse de ses attributions. Il ne s’agit pas
que des projets, mais sa compétence de contrble s’étend également sur toutes les phases de

réalisation, d’exécution et de la fin des travaux®®®. En amont, L’ACGPMP réalise ou fait

877V, le décret D/2000/71/PRG/SGG du 24 ao(t 2000, portant redéfinition de des attributions, I’organisation et
le fonctionnement de I’ACGPMP.

378 Conformément a I’article 75 al. 1 du décret D/2012/132/PRG/SGG décret D/2012/132/PRG/SGG, portant
organisation de la Présidence de la République, elle a pour mission la maitrise des grands projets, marchés
publics et délégation de service public sur I’ensemble du cycle-projet.

379 |bid. article 74.

380 Voir I'article 75 al. 1 du décret D/2012/132/PRG/SGG, portant organisation de la Présidence de la
République.
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réaliser les études techniques, économiques et financieres de la faisabilité des projets, assure
la réalisation des procédures de passation des marchés d’études®®’. Elle exerce une mission de
contréle et de supervision de fournitures et de travaux. Au-dela de la réalisation des travaux
qu’elle assure, I’ACGPMP gere les contentieux liés a I’exécution des projets et programmes
d’investissements publics. En tant que membre statutaire, aux Conseils d’ Administration des
sociétes d’economie mixte, qui réalisent les projets d’investissements publics, stratégiques, ou
a participation publique, ’ACGPMP participe aux opérations de restructuration ou de

privatisation desdites entreprises.

A cOté de cette compétence d’ordre genéral, il ressort de I’analyse du statut de
I’A.C.G.P.M.P., des compétences d’ordre spécifiqgue qui découlent bien entendu des
compétences générales. 1l s’agit des missions d’études et de maitre d’ceuvre. Elle assure les
missions d’études relatives aux projets d’investissements et aux €études économiques et
financiéres. Il lui incombe alors I’élaboration du programme d’investissements publics et
I’inscription dans ce programme, des projets de développement des ministéres techniques,
organismes publics et collectivités décentralisées. Elle évalue les offres pour le compte de la
Commission Nationale des Marchés Publics apres avoir effectué toute la phase de réalisation
ou de finalisation des termes de références, des études, la préparation des dossiers d’appel
d’offre et la réception des soumissions. Elle est chargée dans le méme cadre, de conduire le
processus de mise en forme des contrats en sa qualité de maitre d’ceuvre public, avec les
bureaux adjudicataires. Elle suit également I’exécution des études techniques, économiques et
financiéres des projets d’investissements publics.

Apres cette phase procédurale, en sa qualité de maitre d’ceuvre public, elle assure le
suivi technique et financier de I’exécution des travaux par des missions de chantier et de
rapports d’avancement élaborés périodiquement par les consultants. Sur le plan financier, il
procéde a la vérification, a la comptabilisation et a la mise en paiement des décomptes
certifiés par le maitre d’ceuvre délégué®®. Pour lui faciliter cette tache, le ministre de
I’économie et des finances est chargé de lui déléguer ses pouvoirs de signature des demandes
de retrait de fonds. Apreés les travaux et conformément aux textes d’application du code des

marchés publics, I’A.C.G.P.M.P. procede a la réception des ouvrages et en méme temps peut

381 |bid.
382 |bid, article 75 al. 6.
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faire une évaluation ex post des projets. L’opérationnalisation de cette structure peut étre une
source de contrdle efficace dans le systeme actuel de contréle en Guinée.
L’Agence Nationale de Lutte contre la Corruption et de Promotion de la Bonne

Gouvernance fait également partie de ces structures classiques.

3 : L’Agence Nationale de Lutte contre la Corruption et de Promotion de la Bonne
Gouvernance (ANCLPG)

Cette agence est un organisme spécialisé de la Présidence de la République, directement
rattaché au Président de la République3®3, Elle a pour mission d’élaborer et de suivre la mise
en ceuvre de la politique nationale de bonne gouvernance et de conduire les activités de
prévention, de détection et de répression de la corruption et les pratiques assimilées®®*. Son
domaine de compétence s’étend a toutes les structures et entités publiques ou privées quelque
soit le mode de gestion, d’organisation ou de localisation géographique. Les difficultés
rencontrées notamment dans la gestion financiére de I’Etat ne sont pas étrangeres a la création
de ’ANCPG. Ses interventions annuelles sont orientées sur le renforcement des capacités
institutionnelles, organisationnelles, au niveau des structures centrales, décentralisées et autres
entités publiques ou privées®®. Elle est appelée, a cet effet, pour atteindre ses obijectifs,
d’élaborer chaque année un bilan réaliste et réalisable avec les indicateurs objectivement
vérifiables au point d’achévement33®, Ce bilan doit tenir compte des préoccupations de tous
les acteurs concernés par la gouvernance (Administration, secteur privé, société civile, média)
tout comme celles des partenaires au développement. En plus du rapport annuel destiné au
Président de la République, I’Agence intervient dans les activités de sensibilisation et de
prévention ; elle joue donc un véritable réle d’eéducateur. Sur ce plan, elle marque une

différence fondamentale avec les autres structures de controle rattachées a la Présidence.

Contrairement aux autres structures, elle donne une large diffusion aux résultats de ses
enquétes par la publication et & I’occasion des séances de sensibilisation et de la prévention®®’.
Elle organise des émissions interactives a la radio publique et les radios privées sur les

déterminants et les méfaits de la corruption sur les conditions des populations et les

383 \/oir article 66 du décret D/2012/132/PRG/SGG, portant organisation de la Présidence de la République.
384 |bid. article 72.

385V, Rapport annuel de I’ANCL de décembre 2012, 213 p. www.gouv.gn.org , consulté le 12 janvier 2013.
386 |bid., p. 12.

387 1bid.
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investissements privés productifs, ainsi que les techniques et les stratégies de mobilisation

citoyenne contre le phénomeéne (audit social) 3,

Par ailleurs, certains pays disposent d’une Inspection Générale des Services et Emplois
Publics, rattachée au Ministre en charge de la Fonction publique dont la mission consiste a la
verification d’une bonne application des textes régissant les carrieres et la promotion dans la
fonction publique. En Guinée, il y a plutdt une Inspection Générale de I’Administration

Publique.

4 : L’ Inspection Générale de I’Administration Publique (IGAP)

Sous I’autorité du Ministre chargé de la fonction publique, I’inspection générale de
I’ Administration publique, de niveau hiérarchiqguement equivalent a celui d’une direction de
I’administration centrale, a pour mission, le contrdle de I’application de la Iégislation et la
réglementation dans les domaines de I’organisation et du fonctionnement des services et de la
gestion des ressources humaines de I’ Administration publique guinéenne®®. A cet effet, elle
est particulierement chargée de contrbler I’application des textes et cadres organiques au
niveau des services de I’Administration publique3® et de proposer des mesures correctives.
Elle contréle a I’interne la conformité des pieces et des procédures de traitement des actes a
incidence financiére relatifs a la gestion des personnels civils de I’Etat soumis a la signature
du Ministre chargé de la fonction publique. L’IGAP exerce son pouvoir de controle
périodiquement et de facon inopinée sur les normes d’organisation des services, de
recrutement, de gestion de la carriére et de la formation des personnels de I’Administration

publigue au niveau central, déconcentré et décentralisé.

Le champ d’intervention de I'IGAP s’étend aussi conformément au décret
D/2011/PRG/SGG au développement d’une part, des outils d’évaluation des performances des
services et des personnels de I’Administration publique ; d’autre part, a assurer la mission de
conseil et d’orientation auprés des chefs de services et des agents de I’Administration

publique sur les outils et techniques pour la performances des services publics et des

388 |bid., p. 25.

39 Voir, article 1 du décret D/2011/PRG/SGG Portant attributions, organisation et fonctionnement de
I’Inspection Générale de I’administration publique

3%0 Ce controle s'étend aux services centraux, déconcentrés et décentralisés, voir le méme décret
D/2011/PRG/SGG
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personnels civils de I’Etat. A ce titre, I’'lGAP participe a I’amélioration des outils de gestion et
a assurer I’arbitrage et la médiation entre les services de I’Administration et en leur sein. Les
rapports de I’IGAP sont transmis a I’IGE. Pour accomplir sa mission, elle est composée des

services d’appui, des cellules de contréle et d’évaluation et des services déconcentrés.

Par ailleurs, on ne trouve aucune disposition relative aux rapports entre I’'lGAP et les
inspections ministérielles. Ces derniéres sont organisées pour le compte de chaque
département ministériel, dans le cadre des services qui leur sont propres, et qui portent sur
leur fonctionnement ou sur celui d’organismes qui relévent de leur autorité de tutelle. Il
apparait donc des contrdles que I’on peut qualifier « intégrés » dans la mesure ou, a la fois, ils
ont vocation a s’appliquer a I’ensemble des activités des services et agents publics et para-
publics, et se trouvent regroupés au sein d’organismes technigques centraux créés a cet effet.
C’est pour dire qu’en Guinée, la distinction matérielle entre le contr6le de I’activité
administrative générale et celui de la gestion financiére a entrainé, une dichotomie organique
dont I’originalité n’est en fait que partielle. 1l faut aussi démontrer que le Ministere de

I’économie et des finances a travers ses structures assure des contrdles importants.

5 : Les services du contr6le du Ministere de I’Economie et des Finances (MEF)

Le MEF comporte des services de controle au sein de certaines directions qui le
composent, ainsi qu’un centre comptable des établissements publics. Les moyens dont il
dispose et I’ampleur de son intervention lui ont permis de jouir de prérogatives importantes a
I’égard des autres départements ministériels, tant dans la préparation et I’exécution du budget,
que pour ce qui intéresse a son niveau de contrble de I’exécution des dépenses de I’Etat, a
partir notamment des dispositions figurant dans le nouveau réglement général de gestion
budgétaire et de comptabilité publique de janvier 2013. L’organisation du contrble des
opérations financiéres entre ici dans une certaine mesure en concurrence directe avec

I’intervention du contrdle de I’lGF et de I’IGE.

Le Ministre chargé des finances exerce son contréle sur tout projet de loi, d’acte
réglementaire ministériel ou des organisations dont il assure la tutelle, lorsqu’ils sont de

nature a avoir des répercussions sur les finances de I’Etat ou sur I’économie nationale3?.

391 \oir, article 19 et suivants de la loi L/2012/CNT portant loi organique relative aux lois de finances.
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Quant a I’agent comptable central du Trésor, Il administre le réseau des comptables publics et
établit le compte géneral de I’Etat qu’il soumet a I’approbation du ministre chargé des
finances®®. Dans les systémes budgétaires de type francophone, le contrdle financier est la clé
de volte du mécanisme de contrble. Son importance se mesure a I’étendue de sa mission. Ce
type de contrble est exercé par I’inspection générale d’Etat et I’inspection générale des

finances.

L’Inspection Générale des Finances (IGF) est créée par le décret 062/PRG/SGG du 5
mai 1997 portant attribution et organisation du Ministére de I’économie et des finances3®.
Elle releve des services d’appui dudit Ministere. Elle opere dans le courant de I’exercice
budgétaire, des contrdles ponctuels qui ont pour but: la vérification de la régularité, de
I’opportunité et de la moralité des actes d’ordonnateurs et d’administrateurs de crédits ainsi
que ceux effectués par les comptables de I’Etat conformément aux lois et réglements en
vigueur®®, Pour accomplir cette mission de lutte contre les malversations et toutes les
velleités en la matiére, I'IGF dispose d’un pool d’inspecteurs qui exécutent des ordres de
mission sur le terrain. Les inspecteurs rendent compte de leurs missions par un rapport écrit
qui sera adressé a Monsieur le Ministre de I’économie et des finances. Ce dernier est
I’ordonnateur des recettes du budget général de I’Etat et des budgets d’affectation spéciale

ainsi que I’ensemble des opérations de trésorerie, de financement et de patrimoine3%.

En dehors de leur activité de controle financier et de la comptabilité, les inspecteurs des
finances sont également chargés de diverses études pour le compte du Ministre de I’économie

et des finances en vue de préparer des réformes de structures et de méthodes®®. Ils peuvent,

392 \/oir, article 89 du décret D/2012/015/PRG/SGG portant reglement général de gestion budgétaire et de
comptabilité publique.

393 Ce qui lui donnait une supériorité normative vis-a-vis de I’IGE qui avait vu son décret d’institution abrogé par
un arrété. En réalité, avant le décret n°D/2012/124/PRG/SGG portant attribution et fonctionnement de I’IGE, elle
demeurait une institution supérieure de contréle dans les faits.

3%4 Séminaire de formation des DAAF « les régles et les procédures de préparation d’exécution du budget de
I’Etat », Centre National de Perfectionnement a la Gestion, 14 juin 2004, p.13.

3% Voir en particulier, les articles 46 et 83 du décret n°D/2012/015/PRG/SGG qui donnent des détailles des
prérogatives qui découlent de son pouvoir d’ordonnateur unique : il est responsable de la répartition des crédits,
de la constatation et de la liquidation réguliéres des recettes, de I’ordonnancement des dépenses, du controle et
de la comptabilité des crédits ouverts par la loi de finances, et de I’application exacte de la réglementation
relative a la comptabilité publique.

3% Dotée de peu de moyens en personnel, I’Inspection Générale des Finances est organisée selon un mode peu
complexe. Un chef de service coordonne les activités de I’inspection et sert de relais entre le service et le
Ministere des finances ; c’est lui qui repartit les taches qui incombent aux inspecteurs a I’intérieur de service. Il
n’y a cependant pas d’hiérarchie au sein de I’inspection des finances ; le chef de service n’est pas le directeur ;
en ce sens qu’il n’a qu’une mission de coordination avec I’autorité ministérielle et I’organisation interne du
service auquel il n’imprime pas de direction particuliére, tdche dévolue au Ministre des finances. Sur proposition
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en tout temps et en tout lieu, communiquer directement par des moyens de transmission, avec
les services et organismes publics. Leurs opérations ne doivent, en aucun cas et sous aucun
prétexte, rencontrer d’entraves. Les inspecteurs peuvent requérir tout agent ou officier de

police judiciaire, dans le but de leur permettre I’accomplissement de leur mission.

Toute vérification ou toute enquéte donne lieu a I’établissement d’un rapport, écrit,
communiqué pour réponse a I’agent du service en cause. Ce rapport est ensuite adressé au
Ministre des finances qui décide de la diffusion a lui donner. Les rapports doivent avoir un
caractére confidentiel®®”. L’inspection des finances s’informe des suites données aux
propositions qu’elle a faites, car, elle peut faire le rapport sur les carences constatées ou sur

les résultats obtenus.

La Direction Nationale du Contrdle Financier (DNCF) quant a elle, a connu deux
étapes dans son évolution : de janvier 1998 au 22 juillet 1998 (mission de contréle financier) ;
du 23 juillet 1998 au 25 janvier 2000 (mission de contr6le financier plus la mission de
confection des autorisations d’engagement, a soumettre au cabinet du Ministere de
I’économie et des finances). Pendant la méme période, elle fut investie également d’une
mission de contrdle financier et d’une mission d’ordonnateur délégué chargé de I’engagement
des dépenses de I’Etat. L’arrété A/98/5548/MEF/SGG/ du 22 juillet 1998 définissant les
taches des structures chargées de I’exécution des dépenses publiques a constitué un tournant
décisif dans I’évolution de la DNCF et la lettre circulaire N°LC/01/363/MEF/CAB du 31
mars 2001 relative aux régles et procédures d’exécution des dépenses publiques. En effet, a
partir du 22 juillet 1998, les missions de I’ordonnancement ont été partagées entre la Direction
Nationale du Contrdle Financier et la Direction Nationale du Budget (DNCF). Ainsi, la DNCF
est chargée de I’engagement et de la liquidation de la dépense ; tandis que la Direction
Nationale du Budget s’occupe de I’ordonnancement. C’est pourquoi, il existe aujourd’hui
deux ordonnateurs délégués, au lieu d’un, qui sont: le Directeur National du Controle

Financier et le Directeur National du Budget. Cette répartition des taches entre les deux

du chef du service, le Ministre des finances répartit entre les inspecteurs des finances, les missions qui leur
incombent et désigne, s’il y a lieu, le chef de brigade pour la durés d’une mission. Nommés par décret les
inspecteurs des finances prétent serment devant la plus haute juridiction de I’Etat. Tout inspecteur des finances a
droit a la protection de I’Etat et ne peut, de méme, apres la cessation de ses fonctions, étre sanctionné en raison
des actes accomplis dans I’exercice de ses fonctions. Ils ne peuvent cependant diriger, empécher ou suspendre
aucune operation, toute fois, en cas d’irrégularités, constatées, ils peuvent mettre sous scellés les piéces
litigieuses, & charge pour eux d’en rendre compte immédiatement au Ministre des finances

397 Les agents publics et les personnes qui en ont connaissance ne peuvent en divulgués tout ou partie sous peine
de commettre une faute contre I’obligation de discrétion professionnelle.
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ordonnateurs délégués au niveau central a été recommandée par une mission conjointe
FMI/Banque Mondiale qui avait constaté des redondances, rendant le circuit financier long et

fastidieux.

Suivant I’arrété A/2011/6866/MEF/CAB3%, portant attribution et organisation de la
DNCEF, celle-ci a pour mission, la conception, I’élaboration, la mise en ceuvre de la politique
du Gouvernement en matiere de contrdle a priori des finances publiques et d’en assurer le
suivi. A cet effet, la DNCF vérifie la régularité des projets de dépenses publiques afin d’en
améliorer la qualité®®®. Placée sous I’autorité du Ministre chargé des finances, elle lui produit
a la fin de chaque semestre un rapport d’activités. Pour accomplir ses missions, la DNCF
comprend des services d’appui*®, des divisions techniques*®* et des services déconcentrés*®?,
Le contrdleur financier peut obtenir communication de toutes piéces justificatives de dépenses
publiques et de recettes administratives. 1l dispose, a cet effet, des pouvoirs de vérification
étendus notamment en ce qui concerne la sincérité des certifications de service fait. Tout ordre
de recette administrative et de titre de paiement, ne peut étre présenté a la signature de
I’ordonnateur, qu’aprés visa par le contréleur financier de la liquidation de la dépense
correspondante. Le comptable du trésor ne peut recouvrer des ordres de recette administrative
ou mettre en paiement des mandats non accompagnés des piéces justificatives de liquidation

revétues de ce visa.

Actuellement, le contrdle financier exercé par le ministére délégué au budget a comme

instrument, le Bureau Général de Comptabilité, auquel est préposé le comptable général de

3% Cet arrété a abrogé I’arrété n° A/0145/MEF/SGG du 30 Janvier 2004, la DNCF, qui n’apportait pas la
précision sur les modalités de controle a priori.

3% |La DNCF est chargée particuliérement de valider les autorisations des dépenses, de produire la comptabilité
administrative des dépenses engagées et liquidées, de viser les actes a incidence financiére au regard des lois et
réglements en vigueur en matiere de finances publiques et de la formulation en cas de refus de visa, d’un avis
motivé a I’attention du Ministre en charge de I’économie et des finances, de concevoir et élaborer les bordereaux
de prix moyens standards par zone et d’en assurer leur mise a jour, de concevoir et d’élaborer les plans
d’engagement et veiller a leur application, d’organiser les missions de constations de service fait, d’élaborer des
manuels de procédures de controle des dépenses publiques et des recettes administratives ainsi que le guide de
contrble des actes a incidences financiéres.

400 |_es services d’appui sont : le service administratif financier, le service documentation et archives, le service
informatique.

401 | es divisions techniques sont : la division controle des dépenses de personnel et dépenses communes, la
division contr6le autres dépenses, la division vérification service fait et suivi comptabilité-matiére et la division
études-réglementation et relations avec les services déconcentrés.

402 Ces services sont au nombre de quatre : le service de contrdle financier prés les ministéres et secrétariat
généraux ; le service de controle financier prés les gouvernorats, préfectures et communes de Conakry ; le
service de controle financier pres les établissements publics a caractere administratif ; le service de contrdle
financier pres les missions diplomatiques.
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I’Etat. Ce bureau qui est une direction générale dudit ministére, prépare aussi, chaque année,
les projets de budget et de bilan généraux de I’Etat et examine les projets de loi présentant une
importance pour les finances et la comptabilité de I’Etat.

En outre, chaque département ministériel comporte en son sein des structures de

controle.

6 : Les Inspections Ministérielles

Aux termes de I’article 45 de la loi L/2001/029/AN du 31 décembre 2001 portant
principes fondamentaux de création, d’organisation et de contréle des structures des services
publics, chaque département ministériel peut comporter une inspection spécialisée pour
effectuer des controles internes des services placés sous I’autorité du Ministre et, le cas
échéant, des controles externes®®® sur I’application correcte de la législation et la
réglementation concernant les domaines d’intervention du département, les inspections
spéciales ont un niveau hiérarchique équivalent a celui d’une Direction Nationale. Elles sont

créées et organisées par décret. Elles ne comportent en principe qu’un niveau hiérarchique.

Les inspections ministérielles ou interministérielles effectuent le contréle, sur piéces et
sur place, du bon usage des aides et subventions accordées par I’Etat a toute personne morale
de droit public ou privé pendant une durée égale a cing ans a compter du premier jour de
I’exercice suivant le versement de I’aide ou la subvention. A cet égard, elles vérifient
notamment les conditions et contreparties qui s’imposent au bénéficiaire ont bien été
respectées®%4. Les contrles internes aux départements ministériels sont essentiellement de
type hiérarchique. Ces derniers*® qui devraient avoir un impact réel sur le controle des
structures et des effectifs ne constituent que des services d’appui souvent relégués au second

plan.

Les contr6les spécialisés des finances ayant disparu avec la création de I’IGE, ils ont été
partiellement rétablis par la mise en place des Directions des Affaires Administratives et

Financiéres (DAAF). La DAAF est une structure d’appui technique institué au sein des

403 |_a compétence de controle externe mentionnée par cette disposition (article 45) est une curiosité juridique ;
car, d’une part, les inspections ministérielles sont toujours appelées a exercer leurs compétences d’attribution
dans leurs services respectifs, auxquels elles sont rattachées ; d’autre part, elles demeurent des organes de
contrdle relevant de I’Administration active : elles sont donc internes.

404 \/oir, article 75 du reglement général de gestion budgétaire et de comptabilité publigue.

40511 s*agit notamment les inspections de I’éducation, des mines, de I’urbanisme etc.
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départements ministériels et institutions républicaines par décret n°082/PRG/SGG/88 du 10
mars 1988 et modifié par décret 97/178/PRG/SGG/97 du 13 aolt 1997 en ses articles 3 et 7.
Elle est chargée d’assurer a ce niveau dans le cadre de la législation et de la réglementation en
vigueur la mise en ceuvre de la politique du Gouvernement en matiére de gestion des moyens
financiers et matériels. Elle est chargée notamment :

- d’assurer la gestion financiére des personnels, ainsi que la gestion des credits du matériel et
d’équipement alloués au département ;

- d’assurer la gestion des moyens matériels du département, ainsi que I’entretien des locaux et
équipements ;

- d’organiser I’approvisionnement et la gestion des stocks de fournitures nécessaires pour le

fonctionnement du département.

Ainsi, toutes les liaisons nécessaires avec les services techniques compétents des
départements chargés respectivement des finances, de la fonction publique et de I’emploi
d’une part, et les différentes directions et services du département d’autre part, doivent étre
obligatoirement assurées par la DAAF. En matiere de contréle, la DAAF doit s’assurer de la
bonne application des politiques et des directives fixées dans les domaines qui I’intéressent*,
Elle doit veiller au respect des lois et réglements, ainsi que des procédures édictées par les
ministéres charges des finances et de la fonction publique. Elle joue également une mission de
conseil des services en matiere de personnel, de budget et de matériel. Les administrateurs de
crédits font établir a travers les DAAF, les propositions d’engagement et de liquidation de
dépenses publiques imputées sur leurs crédits disponibles et les soumettre, au contrdle
financier. 1l faut faire remarquer, qu’au niveau central, la DNCF est I’intermédiaire privilégie
des DAAF qui sont les correspondantes en matiére de gestion budgétaire au sein des
ministéres et Secrétariat d’Etat. Le contréle émanant des autorités déconcentrées sont le fait
du Gouverneur au niveau de la Région, et du Préfet pour la Préfecture a travers les inspections
régionales et préfectorales. Ces contrdles dits spécialisés cedent cependant de plus en plus en
fait devant les contréles organiques qui émanent du contrdle financier ou de I’lGE, ainsi que

les nouvelles structures de controle.

406 \/oir, Lettre circulaire N°006/MEF/SGG/90 du 15/02/1990 portant, organisation de la comptabilité des
Divisions des Affaires Administratives et Financieres et Services Administratives et Financiers ; Lettre circulaire
N°LC/01/321/MEF/CAB du 8 mai 2001 relative a la déconcentration budgétaire et a la gestion des crédits
délégués.
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B : Les nouvelles structures de contréle

Parallelement aux structures classiques de controle, le Président de la République
suivant sa politique de renforcement du contrdle, a mis en place un service unifié de controle

interne au sein des entités publiques (1) et un comité d’audit a la Présidence (2).

1 : Le Service Unifié de Contr6le Interne au sein des Entités Publiques

Créé par le décret D/2011/234/PRG/SGG, le service unifié de contrdle interne est mis
en place pour assurer le suivi et la supervision genérale de la gestion des entités publiques.
Suivant I’article 2 du son décret de création, le service unifié de contréle placé aupres des
entités publiques est un service déconcentré du Ministére du contrdle économique et financier.
Il est dirigé par un inspecteur d’Etat qui béneficie d’une indépendance totale & I’égard du
service auprées duquel il est placé et assure I’entiére responsabilité de ses actes devant le
ministre chargé du contrdle économique®®’. Comme tout organe de contrdle interne, il est
chargé de mettre en ceuvre la politique du Gouvernement en matiére de suivi, d’évaluation et
de contrble des opérations économiques, budgétaires, comptables, financieres et
administratives des entités publiques. Il fournit une assistance conseil aux gestionnaires de
I’entité en vue de I’amélioration de I’efficience des opérations qu’ils effectuent, d’assurer le
contréle de régularité des projets de dépenses et des projets d’actes a incidences financiéres,
d’assurer leur conformité aux lois et reglements en vigueur. 1l est chargé également de faire
I’examen et la revue des états financiers de I’entité publique en se focalisant sur leur finalité,
les dépenses exécutées hors budget, ainsi que toute transaction inhabituelle afin de maitriser
les risques financiers. Le contr6le s’étend a la gestion interne des ressources humaines et des
moyens matériels mis a la disposition de I’entité, de suivre et d’évaluer réguliérement la mise

en ceuvre des politiques et stratégies de développement de I’entité.

Le Service Unifié des structures de contrdle détient des prérogatives en vue de
commander des audits spéciaux et investigations appropriées sur lI’agence budgétaire ou
administrative aupres de laquelle il est placé. Ces missions sont réalisées par les corps

spécialisés de controle qui peuvent se faire assister d’auditeurs indépendants, recrutés et

407 La désuétude de ce service apparait a cause de la suppression du ministére du contréle économique et
financier auquel il était organiquement rattaché dans I’ancienne nomenclature du Gouvernement.
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supervisés uniquement par eux. A un niveau de rattachement plus élevé de la hiérarchie des
organes de controle a la Présidence, se trouve le Comité d’Audit en tant que nouvelle

structure.

2 : Le Comité d’Audit a la Présidence de la République

La création de cette institution vient prolonger la liste des organes de contréle financier
en Guinée. C’est le décret D/029/PRG/SGG du 08 février 2011, qui a créé et placé sous
I’autorité du Président de la République le comité d’audit. Ce comité reste indépendant de la
chaine hiérarchique de I’Administration et d’autres institutions. Il ne regoit ni ordre ni
injonction“®, Si a la lecture de I’article 1 du décret de création on peut retenir I’indépendance
organique dudit comité, sa compétence rationea materiae n’offre aucune singularité face aux
autres institutions de contrdle. Ses missions de controle définies a I’article 2 sont aussi celles
du décret n°D/2012/124/PRG/SGG du 08 novembre 2012 portant attributions, organisation et
fonctionnement de I’IGE et statut de ses membres en son article 2 et suivants. Dans tous les
cas, il convient de noter que ce comité constitue un instrument de contréle a priori, a
posteriori, voire concomitant et sa mise en ceuvre par le Président de la République permet un
renforcement de la gestion publique et reste un dispositif de lutte contre la corruption et la

délinquance économique et financiere.

A I’analyse de I’article 2 dudit décret, la compétence du comité d’audit est transversale,
il s’agit des audits financiers, procéduraux ou organisationnels indépendants. Ses
interventions touchent toutes les entités et entreprises publiques ou mixtes, ou des marchés
dans lesquels I’Etat est partie contractante. Il conduit aussi les audits des créances et dettes de
I’Etat afin de transmettre les résultats aux structures chargées des recouvrements ou des
paiements. Comparativement au contr6le genéral ou étendu exercé dans I’Administration

publique, il existe une dimension réduite ou spécifique du controle.

408 \/oir, article 4 du décret D/029/PRG/SGG du 08 février 2011.
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CHAPITRE Il : LES CONTROLES ADMINISTRATIFS SPECIFIQUES

La décentralisation administrative et techniqgue comme modalité d’Administration de
I’Etat est devenue aujourd’hui un effet de mode dans les Etats d’Afrique Noire francophones.
Le cas guinéen en témoigne éloquemment. La décentralisation, selon le Doyen Maurice
HAURIOU consiste en « une maniere d’étre de I’Etat caractérisée par ce fait que I’Etat se
résume en un certain nombre de personnes administratives qui ont la jouissance de droits,
c'est-a-dire en faisant des actes d’administration »*°. Allant dans le méme sens, Alain
BOCKEL considere que la décentralisation « définit les taches décentralisées selon un critere
géographique : elle consiste, dans son essence a individualiser une collectivité humaine sur
une partie du territoire et a la charger de gérer I’ensemble de ses propres affaires communes,
elle donne naissance a des collectivités territoriales ou locales ayant compétence pour mener
une action administrative générale »*°. En somme, la décentralisation est « une notion
juridique qui exprime I’institution de personnes morales publiques distinctes de I’Etat »**. La
compétence des personnes morales de droit public est déterminee par les textes et parfois par
la jurisprudence. Cette derniere est inexistante a I’état actuel du droit en Guinée d’ou I’intérét
pour nous de nous focaliser sur I’analyse des textes et de la doctrine. Il faut donc partir de la
disparition de la tutelle a la naissance du contrdle de légalité sur les collectivités locales en

Guinée (Section 1) au maintien du contréle de tutelle sur les établissements publics (Section

).

409 M. HAURIOU, Décentralisation, Répertoire Becquet, cité par Serge REGOURD, I’acte de tutelle en droit
administratif francais, L.G.D.J., 1982, p. 24.

410 A, BOCKEL, Droit administratif, NEA, 1978, p. 24.

41 A de LAUBADERE, J.C. VENEZIA, Y. GAUDEMET, Droit administratif, L.G.D.J., 17¢ éd., 2002, p. 191.
Sur la décentralisation et ses principes, Cf., C. EISENMANN, Centralisation et décentralisation : Esquisse
d’une théorie générale, L.G.D.J., 1948, pp. 45 et s. ; J.-M PONTIER, « La décentralisation et le temps », R.D.P.,
1991, p. 1217 ; « La décentralisation entre nouveauté et continuité », Rev.adm. 1993, p. 473 ; « Dix ans de
décentralisation », D. 1992, chr. p. 81 ; A. GRUBER, La décentralisation et les institutions administratives, 2¢
éd., A. Colin, 1996 ; P. SADRAN, « Démocratie et décentralisation », Mélanges J.-M. AUBY, 1992, p. 289 ; R.
CHAPUS, Droit administratif général, Tome 1, Montchrestien, 15é éd., 2001, pp. 403 et s. ; Y. GAUDEMET,
Traité de Droit administratif, Tome 1, L.G.D.J., 16¢é éd., 2001, pp. 115 et s. ; G. DUPUIS, M.-J. GUEDON, P.
CHRETIEN, Droit administratif, A. Colin, 8& éd., 2002, pp. 223 et s.; P. BODINEAU et M. VERPEAUX,
Histoire de la décentralisation, PUF, Que sais-je ?, 1993 ; J. RIVERO, J. WALINE, Droit administratif, Dalloz,
20e éd., 2004 ; F. LUCHAIRE, « les fondements constitutionnels de la décentralisation : La loi du 2 mars
1982 », Rev.adm. n°® 208, 1982, p. 369 ; Rapport du C.E. de 1995 « Décentralisation et ordre juridique »,
E.D.C.E., n° 45, p. 15.
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SECTION | : DE L’ALLEGEMENT DE LA TUTELLE A LA NAISSANCE DU
CONTROLE DE LA LEGALITE

Les expériences de décentralisation qui ont été engagées a partir de 1990 marquaient
un tournant dans la vie politique du pays, en ce que, non seulement elles survenaient dans un
contexte de pluralisme démocratique, mais surtout au plan du contrble des collectivités
locales. Cette décentralisation ainsi affirmée repose sur la reconnaissance d’un pouvoir
exécutif local élu, mu dans un systéme politique multipartite. Ce changement s’inscrit dans la
dynamique de la décentralisation amorcée en Guinée en 199042, Il est lié a I’avénement d’un
contexte démocratique favorable au controle de la légalité (Paragraphe 1), qui S’appui sur

I’adoption d’un contréle de la Iégalité sur les collectivités locales (Paragraphe II).

Paragraphe | : L’avénement d’un contexte démocratique favorable au contréle de
légalité

Depuis I’accession du pays a I’indépendance nationale en 1958, la République de
Guinee, fermée au reste du monde du fait d’un régime révolutionnaire, a vécu dans
I’immobilisme économique caractérisé entre autres par I’absence d’initiative privée*s. Le
parti confondu a I’Etat qu’il domine dirigeait I’ensemble des structures administratives :
provinces, Régions Administratives, Arrondissements, PRL (Pouvoirs Reévolutionnaires
Locaux)*!4. Cette situation a duré jusqu’en 1984, date de la prise du pouvoir par I’Armée
guinéenne*'®, Ce changement de régime ainsi intervenu permettra aux nouvelles autorités
guinéennes de réhabiliter le citoyen guinéen en lui restituant ses droits fondamentaux : droits
a la liberté individuelle et collective, a I’initiative privée, a la démocratie et au bien étre. Un
nouveau contexte se créa ainsi pour une meilleure prise en compte du contrbéle des
collectivités locales. D’une situation marquée par une évolution institutionnelle et normative

(A), on aboutit a des réformes actuelles fondamentales (B).

412 CONDE (A.), La décentralisation en Guinée, une expérience réussie, Op. cit., p. 15.

413 DIOUBATE (B.), Bonne gouvernance et problématique de la dette en Afrique, le cas de la Guinée, Op. cit.,
p. 114.

414 LEWIN (A.), « administration et politique dans la Guinée de Sékou Touré, (1958-1984), Op. cit., pp. 131-
245,

415 1hid.
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A : Une évolution institutionnelle et normative

Depuis 1985, on peut dénombrer en Guinée, plus de 34 lois, 29 décrets et 24 circulaires
qui sont tous destinés a accompagner le procédé de la décentralisation*®. En réalité on peut
noter une évolution progressive des réformes juridiques engagées depuis 1986 (1) et évoquer

les différentes évolutions enregistrées sur I’ensemble du territoire (2)

1 : Une évolution juridique progressive et générale depuis 1986

On peut évoquer sommairement ici a titre d’exemples, quelques principales actions
entreprises pour décentraliser le pays. Le 25 mars 1986, fut publiée I’ordonnance n° 079/PRG
sur la réorganisation de I’Administration du pays et I’installation des collectivités locales
décentralisées: les districts ruraux et les quartiers urbains, les communautés rurales pour le
développement et les communes urbaines, les préfectures et la ville-capitale Conakry. Cette
ordonnance sera suivie par les ordonnances N°003/PRG/SGG/89 du 5 janvier 1989, portant
réorganisation des communes de la ville de Conakry et N°003/PRG/SGG/89 du 5 janvier
1989, portant delimitation de la ville et des Communes de Conakry. L’ordonnance n°
019/PRG du 21 avril 1990 sur I’organisation et le fonctionnement des communes en Guinée, a
marqué un tournant décisif. Six mois apres de la méme année, fut élaboré le régime financier
desdites collectivités*'’. La Loi Fondamentale du 23 décembre 1990, dans son article 88 a
consacré I’existence des collectivités locales qui sont les communes et les CRD, alors que
I’article 89 était consacré a la libre administration des collectivités locales dirigées par des
conseils élus*®. Ces derniers étaient sous le contrdle d’un délégué de I’Etat en charge des
intéréts nationaux et du respect de la loi. C’est ainsi qu’en janvier 1992, la Guinée fut
théoriquement décentralisée de la maniere suivante : 303 CRD qui comprennent 2300 districts
ruraux, 38 communes urbaines qui intégrent 330 quartiers ou voisinages dans les quartiers

généraux des préfectures plus les cing communes de Conakry*®®.

416 Kefing KONDE, Prestation Décentralisée des Services Publics en Guinée, Rapport Final, 2007.p.10.

47 Le 20 Octobre 1990, les ordonnances n° 091 et 092/PRG/SGG/90 portant respectivement sur le régime
financier et fiscal des communautés rurales de développement (CRD) et I’organisation et le fonctionnement des
CRD en République de Guinée ont été également publiées.

418 \oir également les dispositions du décret N°91/142/PRG/SGG du 24 mai 1991, portant principes généraux
d’organisation et de fonctionnement des services communaux en République de Guinée.

419 | *ordonnance n°91/048/PRG/SGG rectifiant I’article 51 de I’ordonnance n°092/PRG/SGG/90 fixant
I’organisation et le fonctionnement des CRD en République de Guinée.
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La multiplicité de guides et de textes a conduit ala duplication des politiques de
décentralisation, des contradictions et des interférences, qui ont contribué a compliquer non
seulement la mise en ceuvre de toutes les régulations sur les « gouvernements locaux », mais
aussi a la rendre impossible*?°. Pour remédier a cette situation, I’Etat décidait de produire un
texte fondamental de politiques de décentralisation. Les conditions suivantes avaient dd
servir de guides a la mise en ceuvre du programme de décentralisation :

- la détermination d’un territoire de compétences des collectivités locales ;
- un mode autonome de désignation et de révocation des autorités locales qui est indépendant
du pouvoir central de I’Etat ;

- une gestion autonome et transparente des affaires locales*?.

Le Gouvernement avait donc entrepris de profondes réformes institutionnelles
structurelles et économiques parmi lesquelles figure en bonne place la décentralisation. La
décentralisation guinéenne est en fait, un projet de société fondé sur les solidarités naturelles
mises au service du développement. Pour réaliser cet ambitieux programme, la Direction
Nationale de la Décentralisation, placée sous I’autorité du Ministre de I’intérieur et de la
sécurité était chargée de la conception et de la mise en ceuvre de la politique de
décentralisation*??. C’est ainsi qu’était intervenue la réorganisation de I’Administration
territoriale a 3 niveaux a savoir:

1. Les districts ruraux (regroupements de hameaux) et les quartiers urbains;

2. Les Communautés Rurales de Développement (C.R.D.) et les Communes Urbaines (C.U.)
3. Les préfectures et la Ville de Conakry qui a un statut particulier?®,

4. Les 4 Régions qui sont des circonscriptions administratives.

Cette décentralisation progressive a concerné tout le territoire national en vue de laisser une
plus grande place a la participation des populations a la gestion du développement et a la
démocratie participative.

420Kefing KONDE, Prestation Décentralisée des Services Publics en Guinée, Rapport Final, 2007.p.10.

421 | bid.

422 | bid.

423 |_’Ordonnance N°003/PRG/SGG/89 du 5 janvier 1989, portant délimitation de la ville et des Communes de
Conakry et I’ordonnance n°® 019/PRG/SGG/90 du 21 avril 1990 portant organisation et le fonctionnement des
communes en République de Guinée.
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2 : Une décentralisation qui touche I’essentiel du territoire national

Toutes les collectivités décentralisées ont été mises en place selon un programme
pluriannuel qui a commence en 1986 et qui s’est acheve en 1992. Il s’agit de : 1700 districts,
270 quartiers urbains et 303 communautés rurales de développement*?*, Nous pouvons a cet
effet distinguer la décentralisation de la ville capitale Conakry (a) des villes de I’intérieur

(b), ainsi qu’en milieu rural (c)
a : La décentralisation de la ville Capitale Conakry

L’ancienne « Province de Conakry était régie par un Statut Particulier » qui tenait
compte de son rang de capitale de la République de Guinée. Cette organisation politique et
administrative de Conakry offrait aux citoyens, la possibilité de participer aux affaires de la
cité, par I’intermédiaire de leurs représentants élus. Le découpage territorial et administratif
était le suivant: cing collectivités territoriales décentralisées de plein exercice dotées de la
personnalité morale de droit public et de I’autonomie financiere : les Communes de Conakry.
Une Structure intercommunale et supracommunale, elle-méme collectivité territoriale
décentralisée de plein exercice (personnalité morale et autonomie financiére) : la Ville de
Conakry. Les cing (5) Communes et la ville de Conakry étaient en méme temps des
circonscriptions administratives de I’Etat*?®. L’Administration et la gestion de chaque
commune furent assurées par un Conseil Communal (Organe délibérant), un Maire (organe

exécutif), des Services Communaux.

Conformément a la loi, chaque commune dispose des ressources propres. Elle réalisait
chaque année un programme de dépenses dont certaines étaient obligatoires. Les recettes et
les dépenses annuelles prévisionnelles étaient présentées chaque année sous forme de budget
de I’exercice. Le Maire ordonnateur des recettes et des dépenses tenait une comptabilité

administrative et restait soumis au droit guinéen en matiere de finances publiques (séparation

424 \/. Le 20 Octobre 1990, les ordonnances n° 091 et 092/PRG/SGG/90 portant respectivement sur le régime
financier et fiscal des communautés rurales de développement (CRD) et I’organisation et le fonctionnement des
CRD en République de Guinée ont été également publiées.

425 Elles sont: 1.) Commune de KALOUM 2.) Commune de DIXINN 3.) Commune de RATOMA 4. Commune
de MATAM 5.) Commune de MATOTO. Il faut faire remarquer que cette ancienne législation a été intégrée
dans le nouveau code des collectivités locales de 2006.
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de I’ordonnateur et du comptable). Le Comptable (ou receveur Communal) était un

fonctionnaire du ministére des finances, il est seul habilité & manier les fonds communaux?*?®.

L’ordonnance n°019/PRG/SGG/90 du 21 avril 1990 portant organisation et
fonctionnement des communes en République de Guinée, en son article 16 a placé les
communes de Conakry sous la tutelle et la surveillance administrative et financiere du
Gouverneur de Conakry (tutelle rapprochée). La Ville de Conakry regroupe ses cing
communes. Cette situation reste reconduite a I’état actuel de la décentralisation. Elle
représente un échelon supracommunal d’impulsion, de coordination et de contréle. La ville
exerce des attributions d’intérét général en tant que circonscription administrative de I’Etat et
des attributions d’intérét local en tant que collectivité décentralisée dotée de la personnalité
morale et de I’autonomie financiére. Cette mesure fut étendue sur le reste de I’ensemble des

villes de I’intérieur.

b : La décentralisation dans les villes de I’intérieur : (Communes urbaines)

Les Communes de I’intérieur sont le regroupement des habitants d’une ou de plusieurs
localités, unies par une solidarité résultant du voisinage, désireux de traiter de leurs propres
intéréts et capables de trouver les ressources nécessaires a une action qui leur soit particuliere
au sein de la communauté nationale et dans le sens des intéréts de la Nation*?’. La Commune
est une collectivité dotée de la personnalit¢ morale de droit public et de I’autonomie

financiére. Elle est créée ou supprimée par la 10i*?8,

Sur le plan administratif, elle comprend deux organes:
- un organe délibérant: le Conseil Communal se compose de conseillers élus au suffrage
universel direct et au scrutin proportionnel de liste (représentant la population) et de
représentants de groupements & caractére économique et social*?®. Le Conseil Communal est

élu au suffrage universel indirect contrairement a la ville capitale Conakry¥°,

426 \/oir les articles 235 et suivants de I’ordonnance n°019/PRG/SGG/90 du 21 avril 1990, portant formation,
organisation et fonctionnement des Communes en République de Guinée.

427 jbid., article 1.

428 |bid., article 2.

429 e nombre de Conseillers varie de la maniére suivante: - 11 Conseillers pour une population égale ou
inférieure a 10.000 habitants - 15 de 10001 a 30.000 habitants - 19 de 30001 a 40.000 habitants - 23 de 40001 a
50.000 habitants - 27 de 50001 a 60.000 habitants - 31 de 60001 a 100.000 habitants Pour les communes de plus
de 100.000 habitants, le nombre de Conseillers augmente d’une Unité par Tranche de 25.000 habitants. V.
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- Un organe Exécutif: le maire, il est élu au suffrage universel direct par le Conseil Communal
au scrutin secret a la majorité absolue**!. Le Maire a des adjoints dont le nombre est fonction
de I’importance démographique de la commune®®, Il est le représentant de I’Etat dans la
commune. Le Conseil Communal est I’organe de décision alors que le Maire représente
I’organe d’exécution. Les pouvoirs de décision transférés par I’Etat au Conseil Communal

portent sur les objets variés*®,

Les préfets assuraient le contréle de tutelle sur les communes urbaines. Le pouvoir de
tutelle sur les communes comportait des fonctions notamment, la fonction de contrdle. Ainsi,
cette tutelle s’exercait par voie :

- d’approbation ou d’autorisation préalable ;
- de suspension ou de révocation ;

- de constatation de nullité ou d’annulation ;
- de substitution ;

- d’inspection”3,

Sous réserve des dispositions qui étaient prévues en matiére d’exercice de tutelle, les
actions des autorités des communes avaient force exécutoire a I’expiration d’un délai de
quinze jours apres leurs réception par I’autorité de tutelle, qui pouvait donc autoriser
I’exécution immédiate desdits actes**. En ce qui concernait les décisions soumises a
I’approbation ou I’autorisation préalable, elle pouvait décider de prolonger le délai. Ce délai
ne pouvait en aucun cas excéder deux mois. Par ailleurs, I’autorité de tutelle pouvait, par
arrété motivé, suspendre toutes décisions des autorités des communes, lorsque celles-ci étaient

contraires a I’intérét général ou au développement harmonieux des communes. Cette

Article 26 de I’ordonnance n°019/PRG/SGG/90 du 21 avril 1990, portant formation, organisation et
fonctionnement des Communes en République de Guinée.

430 1hid.

431 |bid., article 71.

432 1bid., article 69.

433 Ces domaines sont les suivants : - Le budget communal ainsi que les décisions modificatives - Les comptes
du Maire et du Receveur Communal - L’intervention des Communes dans le domaine économique et social

- Les programmes d’investissement et les actions de développement financés sur fonds propres, sur fonds de
concours ou fonds d’emprunt. - La création, la modification ou la suppression des marchés et foires de la
Commune. - Les acquisitions d’immeubles, les projets, plans, devis et traités de constructions neuves - La
dénomination des rues, places et édifices publics - La fixation de la rémunération du personnel communal
lorsque celle-ci n’est pas déterminée par I’autorité supérieure. - La création des régies de recettes ainsi que les
réglements relatifs a leur organisation et a leur fonctionnement

434\, I"article 18 de I’ordonnance n°019/PRG/SGG/90 du 21 avril 1990, précitée.

435 1bid., article 19.
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suspension ne pouvait excéder trente jours et I’annulation devrait intervenir dans les quarante

jours a compter de la date de réception de la décision par I’autorité de tutelle.

Il faut faire remarquer aussi que toutes les décisions qui sortaient des attributions des
autorités de la commune et qui étaient contraires aux lois et reglements, ou qui étaient prises
par des conseils illégalement constitués étaient nuls de plein droit*®. La substitution de
I’autorité de tutelle a I’autorité locale était I’un des procédés de tutelle qui s’exercait en cas de
défaillance des autorités des communes aprés une mise en demeure. En plus, I’autorité de
tutelle était dotée d’un pouvoir d’inspection qu’elle exercait annuellement. Celle-ci faisait
I’objet d’un rapport dont copie était adressée aux Ministres résidents, au Gouverneur de la
ville de Conakry, aux Préfets et aux Maires*’.

La décentralisation progressive amorcée au début des années 90 a également concerné

le milieu rural en tant que collectivité locale a la base.

C : La décentralisation en milieu rural

En Guinée, les Communautés Rurales de Développement (C.R.D.) désormais appelée
Commune Rurale (C.R.) sont au nombre de 303%%. La Communauté Rurale de
Développement est le regroupement d’un ensemble de districts autour d’un district considéré
par les populations comme devant étre le centre de I’organisation de leurs équipements
collectifs**°. La C.R.D. est la collectivité de base en milieu rural dotée de la personnalité
morale et de I’autonomie financiere. L’organe délibérant de la C.R.D. était le Conseil
Communautaire et I’organe exécutif était représenté par le Président du Conseil

Communautaire.

Les pouvoirs de tutelle sur la C.R.D. étaient exercés par le Ministre de I’Intérieur et de
la Sécurité. Toutefois, la Tutelle rapprochée était assurée par les Gouverneurs de Régions, les
Préfets et les Sous-préfets*¥. Le pouvoir de Tutelle comportait les fonctions et les mémes
modalités que celles qui sont déja décrites**.

43 |bid., articles 20-21.

437 | bid. article 23.

438 CONDE (A.), La décentralisation en Guinée, une expérience réussie, Op. cit., p. 98.

433 \oir article 1 de I’ordonnance n°91/048/PRG/SGG rectifiant I"article 51 de I’ordonnance n°092/PRG/SGG/90
fixant I’organisation et le fonctionnement des CRD en République de Guinée

440\/oir I"article 51 de I’ordonnance n°092/PRG/SGG/90 fixant I’organisation et le fonctionnement des CRD en
République de Guinée

441 1bid. les articles 53 et suivants.
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Partant, de cette évolution progressive que nous venons de décrire, la décentralisation

s’inscrivait dans un enjeu dynamique qui a conduit a des réformes actuelles fondamentales.

B : Les réformes actuelles fondamentales

De nos jours, le texte fondamental sur la décentralisation est le Code des Collectivités
locales de la République de Guinée adopté le 15 mai 2006, par I’Assemblée Nationale. Il
décrit le cadre de I’ Administration territoriale décentralisée qui créé une nouvelle distribution
des pouvoirs et des ressources entre I’administration centrale, I’administration déconcentrée
les collectivités locales décentralisées, qui sont chargées de la gestion de leurs affaires. Les
élections locales de 2005 ont pu contribuer a accroitre la Iégitimité des organismes et conseils
exécutifs délibérants et élus*? ; quoiqu’ils n’aient pas pu améliorer leur autorité, autonomie,
responsabilité et leur capacité**®. Mais au moins, le procédé de décentralisation était
théoriquement répandu a travers le pays par les €lections des conseils des collectivités locales,
c’est-a-dire, les collectivités décentralisées en zones rurales, et les communes urbaines dans
les villes (CU). Dorénavant, les préfets et sous-préfets assurent le contréle de la Iégalité des
actes des Communes Urbaines et les Communes Rurales*“. La ville-capitale de Conakry est
dirigée par un Gouverneur nommeé par le Président de la République, elle est dotée d’un statut
particulier. Elle compte toujours en son sein les cing (5) communes qu’elle comportait au
moment de la tutelle?®. Le controle de tutelle des autorités déconcentrées céde désormais la
place au contrdle de 1égalité, une modalité particuliere de contréle. Cependant, ce texte sur la
décentralisation se trouve atteint par la Constitution de 2010 qui a procedé a une

réorganisation territoriale de I’Etat. Il en résulte une recomposition :

442 Kefing KONDE, Prestation Décentralisée des Services Publics en Guinée, Rapport Final, 2007.p.10.

443 Apres les élections communales de 2005, le Général Lansana CONTE Président de la République a procédé
lui-méme a la nomination des maires en mettant ainsi fin aux querelles de leadership qui gagnait le parti
présidentiel. Ces nominations constituaient ainsi un mépris des textes en vigueur. V. ZOGBELEMOU (M. T.),
Elections en Guinée Technologie électorale et imbroglio juridique, I’Harmattan, 2007, 235 p.

44 e Gouverneur et le Préfet sont respectivement assistés par des organisations consultatives, le Conseil
Régional de Développement (CORD) et le Conseil Préfectoral de Développement. lls sont chargés d’assurer la
cohérence et I’harmonie entre les interventions de I’Etat (buts, directives, et efforts) et celles des collectivités
locales. Le CPD est un organisme qui assiste le préfet. On s’attend & ce que le CPD local favorise la gestion
des questions communales pour toutes les collectivités et encourage un dialogue opérationnel entre les différents
acteurs impliqués dans le développement local: I’Etat, les collectivités locales, les OSC et le secteur privé.

445 \/oir, Ministére de I’Administration du Territoire (M.A.T.D.)/Direction Nationale de I’Administration du
Territoire, Résumé des Projets de décrets Portant Missions Organisation, Fonctionnement des Circonscriptions
Territoriales en République de Guinée, 2005. Voir en particulier, I’Ordonnance N°050/PRG/SGG/87 du 19 juin
1987, abrogeant les articles 34 a 38 de I’ordonnance n°079/PRG/86 du 25 mars 1986, portant réorganisation
territoriale de la République de Guinée et institution des collectivités décentralisées et 1’Ordonnance
N°002/PRG/SGG/89 du 5 janvier 1989, portant statut particulier de la ville de Conakry.
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- des circonscriptions territoriales par I’exclusion des régions administratives, des quartiers et
districts : ces circonscriptions comprennent désormais les préfectures et les sous-préfectures ;

- des collectivités locales par I’intégration des régions et la transformation des C.R.D en
Communes Rurales, les anciennes communes, chefs-lieux de préfectures étant appelées

Communes Urbaines*4.

Cette réorganisation qui transforme les régions en collectivités décentralisées explique
aussi I’élan pris en matiére de décentralisation progressive en Guinée. En effet, la
décentralisation est un mode de « gouvernance », bien connu. Pour reprendre la formule d’un
décret francais de 1852 sur la décentralisation, «si I’on gouverne bien que de loin, I’on
administre bien que de prés »*7. Les études sur ce sujet sont nombreuses*®. Quoique le
contenu réel et les objectifs de la décentralisation manquassent encore, a cause de
I’émergence de la mainmise des partis politiques sur la plupart des organisations
administratives et politiques, dans les années 1980, 1990, et 2000*°, d’énormes efforts sont
entrepris aujourd’hui en vue d’utiliser la décentralisation comme une importante composante
de la réforme de la gouvernance avec la constitutionnalisation d’un Haut Conseil des
Collectivités Locales*°, une institution d’inspiration malienne. Elle vient institutionnaliser la
participation des populations dans la gestion de leurs affaires, et appliquer les principes
démocratiques a la base. Sa mise en ceuvre®! s’inscrit dans une nouvelle dynamique de
développement local, en vue d’améliorer les services au niveau local, encourager

I’Administration a étre plus responsable et a distribuer mieux les ressources et les

446 ZOGBELEMOU (M. T), « La constitution du 07 mai 2010 (contexte et innovation) », article déja cité, pp. 1-
23.

447 Décret du 25 mars 1852 sur la décentralisation administrative en France.

448 \oir entre autres, P. F.GONIDEC, Les systemes politiques africains, Paris, L.G.D.J., 2™ éd., 1978 ; J. du
Bois de GAUDUSSON, G. CONAC et Ch. DEBBASCH. « Les Constitutions africaines publiées en langue
francaise », La Documentation Francaise, Coll. Retour aux textes, vol. 1 et 2, Bruylant, 1997-1998 ; MEDARD
J.F , Etats d’Afrique Noire : formation, mécanismes et crise, L’harmattan, Paris, 1990 ; BAYART J.F, L’Etat en
Afrique, Fayard, Paris, 1992 ; I. M. FALL, « Le controle de la légalité des actes des collectivités locales au
Sénégal », EDJA, n° 63, Octobre-Novembre-Décembre 2004, p. 61 ; Matthieu FAU-NOUGARET, « Originalité
et convergence des phénomeénes de décentralisation en Afrique Sub-Saharienne », CERDRADI, Afrilex, 2000,
pp. 1-18..

449 Voir, essentiellement I’article de Saleh M. NSOULLI, « Le renforcement des capacités en Afrique, role des
institutions financieres internationales », Finances et Développement, décembre 2000. pp.34-37 ; OURZIK,
Abdelouahad, La fonction publique en Afrique : Les nouveaux défis, Centre Africain de Formation et de
Recherche Administrative pour le Développement (CAFRAD), Rabat (Maroc), 13-15 décembre 1998, p.9;
Kefing KONDE, Prestation Décentralisée des Services Publics en Guinée, Rapport Final, 2007.p.10.

450 \/oir, les articles 138 a 140 de la Constitution du 07 mai 2010.

41 |institution est prévue dans la Constitution du 7 mai 2010, cependant elle n’est pas encore opérationnelle
faute d’adoption d’une loi organique.
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responsabilités. Sur le plan administratif, le nouveau code des collectivites locales a fixé les

modalités particuliéres du contréle de I’Etat sur les collectivités locales.

Paragraphe Il : Le contréle de la Iégalité sur les collectivités locales

La fonction de contréle des collectivités locales se traduit désormais par I’exercice d’un
pouvoir que le code des collectivités locales qualifie de « Contrdle de I’Etat sur les
collectivités locales »**2. Ce droit de regard s’exerce sous forme de contrdles administratif,
financier et technique. Le contrble est exercé a posteriori sous réserve des actes soumis a
I’approbation préalable du représentant de I’Etat. Le préfet veille dorénavant sur le respect de
la régle de droit*3. Ces avancées bouleversent, au moins en apparence, le droit antérieur en
instituant en principe un controle a postériori sauf en matiere financiére. Le contrble de
I’autorité déconcentrée peut prendre alors plusieurs formes : le contréle administratif (A), le

contréle financier et technique (B).
A: Le contr6le administratif de la Iégalité

En vertu de I'article 136 alinéa 2 de la Constitution guinéenne de 2010, « les
collectivités locales s’administrent librement par des conseils élus, sous le contrdle d’un

délégué de I’Etat qui a la charge des intéréts nationaux et du respect des lois »***, C’est pour

452 \/oir Chapitre VII du Code des Collectivités Locales de la République de Guinée.

453 L a loi du 2 mars 1982 complétée par la loi du 22 juillet 1982 a introduit en droit frangais le procédé de la
tutelle juridictionnelle a I’égard des collectivités territoriales. Désormais, le représentant de I’Etat ne peut
annuler ou suspendre les actes des autorités locales. 1l doit les déférer au tribunal administratif qui tranchera de
leur Iégalité. En Guinée tout comme au Sénégal, le Iégislateur a proclamé la suppression de la tutelle par
I’interdiction de tout controle d’opportunité. En Guinée I’article 68 dispose que «...il (le contrdle) ne porte que
sur la légalité et non sur I’opportunité. Il n’implique pas la subordination hiérarchique des organes
décentralisés et ne doit pas entraver la libre administration des collectivités locales ». De méme au Sénégal
I’article 3 du code des collectivités locales dispose que « les collectivités locales sont seules responsable dans le
respect des lois et réglements, de I’opportunité de leurs décisions ». Est donc privilégié le contrdle a posteriori.
Toutefois, la portée de cette disposition est tempérée par I’existence du controle a priori pour les actes les plus
importants des collectivités locales (budgets, emprunts, plan de développement par exemple) et par le pouvoir
reconnu au juge administratif de trancher le différend né de I’exercice du contrdle de Iégalité par le représentant
de I’Etat. On lira a ce sujet, avec intérét I’article de Ismael Madior FALL. Le controle de Iégalité des actes des
collectivités locales au Sénégal, revue internationale de droit africain EDJA, n° 63 Octobre-Novembre-
Décembre 2004, pp. 61 et s.

454 11 est vrai que la libre administration confére une certaine autonomie aux collectivités locales mais, comme le
soulignent L. FAVOREU, P. Gaia, R. GHEVONTIA, J-L. MESTRE, O. PFERSMANN, A. ROUX, G.
SCOFFONI « celle-ci est limitée par le contr6le administratif exercé par I’Etat et par la nécessité de maintenir
I’unicité du pouvoir normatif, conséquence du caractére unitaire de I’Etat », droit constitutionnel, Précis Dalloz,
6e éd., 2003, p. 432. Sur le principe de la libre administration, la littérature est abondante. On peut citer, outre la
littérature relative & I’articulation entre constitution et décentralisation citée plus haut, libre administration des
collectivités locales : réflexion sur la décentralisation (sous la direction de J. MOREAU), PUAM, 1994 ; M.
BOURGOL, « Libre administration et décentralisation », in vertus et limites de la décentralisation, colloque des
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dire ainsi, que la libre administration dans un Etat unitaire signifie que la décentralisation est
une forme d’autonomie et non d’indépendance*®. Comme le souligne Ch. AUTEXIER
« cette ambivalence refléte leur situation a la charniére de I’administratif et du politique »*°°.
Ce contrdle, ainsi que le font remarquer F. LUCHAIRE et Y. LUCHAIRE, « doit permettre
d’apporter des garanties tant au contribuable qu’a ceux qui contractent avec I’administration
locale »*. Les traits dominants du nouveau systeme sont : il s’agit, d’une part, d’un controle

circonscrit a la l1égalité et, d’autre part d’un contréle postérieur a I’entré en vigueur des actes.

En intitulant expressément le chapitre VII du titre 1 des dispositions générales du code
des collectivités locales : « Le controle de I’Etat sur les collectivites locales », le Iégislateur a
voulu marquer le changement par rapport au passé en confiant a I’Etat le réle de contrdleur a
la stricte référence qu’est la légalité par I’interdiction du contréle d’opportunité*®. En Guinée,
si le législateur a voulu enrayer tout contrdle d’opportunité ; c’est que celui-ci fait partie des
modalités les plus énergiques de la tutelle*®. C’est pourquoi, il a proclamé avec emphase la
suppression par I’interdiction de tout contrble d’opportunité a I’article 68 du code des
collectivités locales qui dispose : « Le contrble s’applique aux organes des collectivités
(conseils communaux, communautaires, et leur exécutif aux décisions et aux actes de ces
organes, et aux modalités de leur exécution, il ne porte que sur la légalité et non sur

I’opportunité ».

Pour la détermination des actes entrant dans le contr6le de la légalité, la loi de 2006

portant code des collectivités locales met en évidence un critére organique. Le premier alinéa

2 et 3 mai 1985, Clermont Ferrant, Les cahiers de droit public, p. 63 ; A. ROUX, le principe constitutionnel de
libre administration des collectivités locales et de ses limites, V. L. TOUVET, J. FERSTENBERT, C. CORNET,
les grands arréts du droit de la décentralisation, 2™ éd. Dalloz, 2001 pp. 3-43. Pour une étude du principe de
libre administration, V. A. DIOKHANE, «Le principe de libre administration des collectivités locales.
Observation sous la décision du conseil constitutionnel sénégalais en date du 11 décembre 2001 », in Afrilex, n°
3 le statut du juge en Afrique, pp. 223-242, http://www.u-bordeaux4.fr, consulté le 12 octobre 2012.

45V, A. de LAUBADERE et autres, Traité de droit administratif, Op. cit., p. 95.

456 Cette dimension constitutionnelle résulte de la consécration par les différentes constitutions du principe de la
libre administration des collectivités locales. V. F. LUCHAIRE, Décentralisation et constitution, Economica,
2003, p. 102 ; L. FAVOREU, « Décentralisation et constitution », R.D.P., 1982, p. 1259.

47 1bid., p. 164.

48 \oir I’ordonnance abrogée N°019/PRG/SGG du 21 avril 1990, portant formation, organisation et
fonctionnement des communes en République de Guinée.

49 R, CHAPUS, droit administratif général, 15®™ éd., Tome 1, Montchrestien, 2001, p. 412. Pour Charles
EISENMANN, la tutelle qu’il appelle « pouvoir de controle » ne doit s’exercer que pour des motifs de légalité.
Dés lors que I’autorité de tutelle contréle I’opportunité des décisions de I’autorité sous tutelle, il s’arroge des
pouvoirs discrétionnaires de contrdle. Par la suite, il n’ya plus décentralisation. V. Ch. EISENMANN, Cours de
droit administratif, Tome 1, (problemes d’organisation de I’administration), op. cit. ; pp. 265 et s ; PONTIER (J-
M.), « La décentralisation, une construction inachevée », R.A., n°296, 1997, pp. 182-190.
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de I’article 70 in limine dudit code se lit: « I’Etat exerce un droit de contréle sur les actes
des collectivités locales ; les délibérations et décisions du conseil ; les décisions prises par
délégation du conseil en vertu de I’article 151 ; les décisions réglementaires et individuelles
prises par I’autorité dans tous les autres domaines qui relevent de leur compétence en
application de la loi. ». En vertu de I’alinéa 2 de la méme disposition, la transmission devient
la condition ou le fondement du caractére exécutoire des actes des autorités locales et insiste
sur le rattachement organique entre les actes concernés par le contrdle et les collectivités
locales : « Ces actes sont obligatoirement transmis au représentant de I’Etat dans la
préfecture pour le contréle de légalité(...) ».

Tous les actes des autorités locales ne sont pas soumis a I’obligation de transmission au
représentant de I’Etat, mais I’énumération législative des actes concernés par cette obligation
permet de les signifier comme les révélateurs de I’exercice d’un pouvoir administratif, de la
mise en ceuvre de compétence d’intérét général (local) et par cela méme, de la qualité
substantielle de « personne publique décentralisée ». Aussi, du fait des dispositions
législatives, et par référence aux regles générales de I’action administrative, la qualité d’acte
« exécutoire » attribuée aux actes administratifs, notamment unilatéraux, des autorités locales
dépend du respect de deux conditions formelles (outre la régularité juridique) ; la publication
ou la notification et la transmission#°. C’est a ce titre que I’article 161 du méme code a rendu
la publication obligatoire dans les huit jours pour toute décision prise par un conseil de
collectivité locale ou une délégation spéciale*®’. En application de I’alinéa 3 de la méme
disposition, le préfet est tenu d’accuser réception des actes soumis & obligation de
transmission dans un délai de quinze jours a compter de la date de réception. Ainsi, nous
pouvons affirmer que tout acte soumis a obligation de transmission non transmis au préfet est
nul. 1l en résulte que les actes soumis au contrble de légalité sont les actes pris par les
collectivités locales que ce soit de leurs organes délibérants (conseils des communes urbaines
et rurales) ou de leur organe exécutif (le maire, le président de la CR). Cette situation

correspond au schéma sénégalais du contrdle des actes concernés par le contrble de légalité

460 | es actes administratifs unilatéraux de types « étatique » sont dits exécutoires dés leur émission mais
n’acquierent la « force » qu’a partir de leur publication ou notification. Les actes administratifs unilatéraux de
types « décentralisés » ne le sont que lorsque la publication ou la notification intervient en méme temps ou aprés
la transmission au représentant de I’Etat. Voir, Genevieve KOUBI, « Acte exécutoire et actes des autorités
locales », R.D.P.1990, pp. 1229-1622.

461 |_a publication est faite par affichage a la porte du siége de la collectivité locale et dans les principaux lieux
publics de son territoire. Les décisions intéressant spécifiquement les personnes physiques ou morales doivent
étre notifiées aux intéressés par correspondance écrite dans les huit jours. Cette publicité s’étend aux décisions et
reglements en vigueur sur le territoire de la collectivité et ceux du territoire national.
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que décrit le professeur Ismaila Madior FALL*2 On se rend compte qu’avec cette
énumération législative, I’identification des actes concernés par le contréle demeure facile.

Elle devient difficile pour les actes non concernés*®3,

Il faut relever que certains actes ne sont pas soumis a obligation de transmission. Il
s’agit des actes de gestion des services de I’administration locale®* ou les actes de gestion
courante, les actes d’administration interne et de gestion du personnel. Il ressort de I’analyse
des articles 163, 272 et suivants, qu’en Guinée, les conventions relatives aux marchés publics
et les concessions de services locaux a caractere individuel ou commercial ainsi que les
nominations échappent a tout contréle de légalité par le représentant de I’Etat. Ces actes sont
exécutoires de plein droit. Ce champ de contrdle de la 1égalité réduit par le Iégislateur permet
ainsi de dire que le contrdle des actes des collectivités locales en Guinée est partiel ; car les
actes contractuels ne sont pas soumis au contrle du représentant de I’Etat. La regle fixant le
contrdle a posteriori est fixée sans ambiguité par I’alinéa 2 de I’article 70 « Ces actes sont
obligatoirement transmis au représentant de I’Etat dans la préfecture pour le contrdle de
légalité »*®°. Désormais, le principe est que les actes des collectivités sont soumis a un
contr6le a posteriori“®. 1l s’agit incontestablement comme I’écrit le professeur 1.M. FALL
d’une innovation importante dont il faut relativiser la portée au regard de la persistance du
contréle a priori sur une catégorie d’actes importants*®’. La méme grille de contrdle est

applicable aux contrats des collectivités locales.

Le contrble des actes contractuels est trés important lorsque ceux-ci ont la qualité de

marchés publics. En I’occurrence, le représentant veérifie le respect par les autorités locales de

462 A propos du Sénégal, le professeur Ismael Madior FALL reléve a ce niveau que le « manuel de procédure de
controle de légalité et budgétaire » utilisé par le Ministére de I’intérieur pour la formation de I’ensemble des
représentants de I’Etat aux principes de base du controle de légalité et du contrdle budgétaire évoque au pluriel
les personnes morales dont les actes sont concernés par le contrle de légalité institué par le code des
collectivités locales sénégalais. Enumérant les personnes morales dont les actes sont concernés par le controle de
Iégalité, il cite « les structures et établissements publics locaux » catégorie dans laquelle il range « les ententes
interrégionales », les groupements mixtes, les ententes intercommunales, les communautés, les groupements
d’intérét communautaire et les agents régionaux de développement. Il ajoute méme les régies locales. V., I. M.
FALL, « controle de la légalité des collectivités locales au Sénégal », op. cit. p. 76.

463 Certains auteurs ayant abordé la question des actes soumis au contrdle de légalité comme Pascal CADIEUX,
ce dernier parle des « collectivités locales et leurs satellites», V. P. CADIEUX, le déféré préfectoral,
coll. « I’essentiel sur », 1999, p. 5 ; FANACHI, Manuel de contrdle de Iégalité des actes des collectivités locales
et de leurs établissements publics, 2™ éd., A.G.C.L., La documentation francaise, 1991, p. 14.

464 \/oir, les articles 163 et suivants du code des collectivités locales de la Guinée.

485 |bid., article 70 al. 2

466 |_e controle a posteriori est érigé en contréle de principe.

467 . M. FALL, « le contréle de légalité des collectivités locales au Sénégal », Op., cit., p.77.
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la législation relative aux marchés publics*®. Ainsi, les actes énumérés par I’article 70
relevent d’un régime de contrdle de legalité spécial, celui du déféré préfectoral. Il existe des
actes soumis a un contréle a priori qui ne relévent pas du déféré préfectoral, mais soumis au
controle de légalité de droit commun*®®. L’analyse de ces régles nous permet de distinguer
deux régimes d’entrée en vigueur des actes pris par les collectivités locales. Il s’agit d’une
part, les actes soumis au principe de la transmission obligatoire au représentant de I’Etat*° et

d’autre part ; les actes qui sont soumis au régime exécutoire de plein droit**,

Cette dualité du régime de I’exécution des actes des collectivités locales appelle
plusieurs remarques : d’abord, I’entrée en vigueur des actes (énumérés par I’article 70)
considérés comme les plus importants requiert, en principe, un délai de 15 jours tandis que les
autres entrent immédiatement en vigueur une fois les formalités prescrites (leur publication ou
leur notification aux intéressés) sont remplies. L’aménagement de ce délai témoigne de la
volonté du législateur de laisser une marge de manceuvre au représentant de I’Etat et attenue
du coup, le caractére immediatement exécutoire des actes de I’article 70 dont bénéficient, en
revanche les autres. C’est pourquoi, il faut justement, noter la persistance du contrble a
priori. Par dérogation au caractere exécutoire des actes prévus a I’article 70 certains actes
restent soumis a I’approbation préalable non pas du représentant de I’Etat mais du ou des
ministres compétents en la matiére et parfois aussi du President de la République. Cette
situation ne permet pas une meilleure lisibilit¢ de la décentralisation mais plutdt de la
centralisation. 1l s’agit d’abord des marchés publics, du budget suivant les articles 73 et
suivants et I’article 390. lls doivent étre approuvés par I’autorité de tutelle. Ensuite, en matiére
de la coopération décentralisée internationale, les projets de convention de coopération
décentralisée internationale sont soumis a I’avis du Ministre chargé des collectivités locales et

du Ministre chargé de la coopération internationale. Les projets de coopération ou d’entente

468 \/, article 70 du code des collectivités locales de la Guinée.

469 Ce sont les actes mentionnés aux articles 64 a 67 sur la coopération décentralisée internationale et les articles
227,241, 262, 272 et 275 du code des collectivités locales guinéen.

47011 s*agit : des délibérations et décisions du conseil ; les décisions prises par délégation du conseil en vertu de
I’article 51 ; les décisions réglementaires et individuelles prises par I’autorité exécutive locale dans I’exercice de
son pouvoir de police ; les actes a caractere réglementaire pris par les autorités locales dans tous les autres
domaines qui relévent de leur compétence en application de la loi. Ces actes sont obligatoirement transmis au
représentant de I’Etat dans la préfecture pour le contrdle de la Iégalité. L autorité d’Etat dispose d’un délai de 15
jours a partir de la date de réception pour se prononcer .Voir article 70 du code des collectivités locales de la
Guinée.

471 e code n’a pas été explicite a ce niveau comme dans I’article 70 car aucune énumération des actes n’est
faite la formulation négative est cependant vague surtout a I’article 352 en ces termes « les actes pris au nom de
la collectivité locale et dont la transmission au représentant de I’Etat n’est pas spécifiquement exigée par la loi
sont exécutoires de plein droit dés qu’il a été procédé a leur publication ou a leur notification aux intéressés ».
Voir les articles 351 et 352 du code des collectivités locales de la Guinée.
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entre une collectivité locale guinéenne et une collectivité locale d’un groupement de
collectivites locales d’un Etat frontalier doivent étre soumis a I’approbation préalable du
Ministre chargé des collectivités locales et du Ministre chargé de la coopération
internationale. Est également soumise a I’approbation préalable du Ministre chargé de
I’habitat, la création de tout service public qui n’existait pas auparavant en matiére
d’habitat*’2. Enfin, en matiére d’aménagement du territoire, les projets de schéma de
cohérence territoriale sont définitivement approuvés par un décret pris en conseil des
ministres. Ils deviennent exécutoires soixante (60) jours aprés signature du décret
d’approbation*’®, C’est seulement dans le cadre des plans d’occupation des sols que

I’approbation du représentant de I’Etat est requise®’.

Cette précision des domaines dans lesquels les actes pris doivent faire I’objet
d’approbation préalable montre qu’il s’agit des actes les plus importants de la vie de la
collectivité locale. En effet du point de vue quantitatif, les actes les plus nombreux sont
dispenses de tout contrdle a priori et sont soumis au principe de I’exécution de plein droit.
Mais du point de vue qualitatif, des actes déterminants pour la libre administration des
collectivités locales (budget, plan, les marchés publics, les engagements financiers de la
coopération décentralisée) demeurent encore soumis a |I’approbation des autorités de tutelle.
Ainsi, comme on le voit, il y a encore dans le droit guinéen de la décentralisation, une
coexistence du regime de I’exécution de plein droit des actes locaux et de celui de la tutelle
d’approbation des actes les plus importants. On comprend aisément que les rapports Etat-
collectivité locale sont ainsi, par excellence, le lieu de véracité de I’adage suivant lequel « la

confiance n’exclut pas le contréle ».

Avec le nouveau régime du contréle des actes des collectivités locales institué en 2006,
on peut dire qu’il y a une certaine uniformisation du contréle ; car, le représentant de I’Etat
examine la légalité de tous les actes quelque soit leur objet administratif ou financier. Lorsque
les actes des collectivités ont fait I’objet de transmission, le représentant de I’Etat en apprécie

la légalité. Les actes visés par I’article 70 sont principalement les actes unilatéraux*™ et

472 \/oir article 227 du code des collectivités locales de la Guinée.

473 |bid., article 233.

474 |bid., article 241.

475 Les actes unilatéraux visés sont les délibérations des conseils ou les décisions prises par délégation des
conseils, les actes a caracteres réglementaires pris par les collectivités locales, les décisions individuelles
concernant I’administration et la gestion du personnel des collectivités locales, les décisions réglementaires et
individuelles mais aussi les actes de gestion quotidienne pris par I’exécutif local.
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accessoirement les actes contractuels®’®. Il est donc permis d’affirmer que le contréle de
legalité est pour I’essentiel, un contrdle de légalité des actes unilatéraux des collectivités
locales, qu’ils émanent des organes délibérants ou des organes exécutifs qu’il s’agisse des
actes unilatéraux ou bilatéraux. Le contr6le du représentant de I’Etat reste dans tous les cas un
contréle stricto sensu. Du fait de son réle de sauvegarde des intéréts nationaux et de gardien
de la légalité, apres transmission, le représentant de I’Etat exerce de son propre chef le
contrble de légalité ou de faire sur la demande d’une personne lésée. Il examine donc la
légalité interne et externe afin de détecter les vices susceptibles d’affecter la Iégalité des actes

administratifs*’’.

La méme grille de contrdle est applicable aux contrats des collectivités locales. Le
contrdle des actes contractuels revét une importance particuliere lorsque ceux-ci ont la qualité
de marchés publics. Le cas échéant, le représentant de I’Etat vérifie le respect par les autorités
locales de la Iégislation relative aux marches publics. Le contréle de Iégalité exercé par le
représentant de I’Etat sur les actes contractuels entraine deux remarques. La premiére est que
le contréle de Iégalité par voie du déféré qui est un REP spécial contre les contrats parait assez
singulier au regard du droit administratif classique qui se caractérise par le principe
d’irrecevabilité du REP contre les contrats administratifs sous réserve de la théorie des actes
détachables*’®. Le déféré contractuel que forme le REP contre les contrats des collectivités
locales bouleverse ainsi le principe du REP et constitue une nouveauté en droit administratif

francais*’®. Le représentant de I’Etat doit donc porter son manteau de « commissaire du

476 |_es seuls actes contractuels concernés par le controle de légalité sont les conventions relatives aux marchés
publics ainsi que les concessions de service public et de travaux publics.

477 Pour ce qui est de la légalité externe, le représentant de I’Etat vérifie la compétence de I’auteur de I’acte,
c’est-a-dire son aptitude juridique a prendre I’acte. La violation des régles de compétence par I’auteur de I’acte
affecte I’acte du vice d’incompétence, ce qui le rend illégal selon une jurisprudence constante. Il examine
également les aspects liés a la forme et a la procédure d’élaboration de I’acte. La jurisprudence sanctionne
surtout le non respect des formalités substantielles. Outre le controle de la légalité externe des actes, le
représentant de I’Etat doit également procéder & I’examen de la légalité interne des actes des autorités
décentralisées. Il consiste a vérifier si les actes qui lui sont transmis respectent les normes composant le bloc de
Iégalité, d’une part, et ne sont pas pris dans le sens d’un détournement de pouvoir a partir d’un faisceau
d’indices, de preuves ou de présomptions. Au demeurant, méme conformes a la loi, les actes des autorités
décentralisées doivent étre motivés par un but d’intérét général ou local. Voir René CHAPUS, Droit
Administratif, op. cit. p. 1019.

478 \/oir, Sabine MARTIN, « Controle a posteriori de légalité des actes des collectivités locales », op. cit. p. 242.
479Cest ce qui explique gu’en France, la position de la jurisprudence ait évolué pour aboutir finalement & investir
le préfet de la capacité a intenter un recours pour exces de pouvoir contre un contrat soumis ou non a obligation
de transmission, le CE ayant interprété le déféré comme dirigé non pas contre le contrat, mais contre la décision
de passer le contrat. Voir, CE francais, 4 novembre 1994, département de Sarthe, CE, 30 septembre 1996,
Commune de Grenoble. V., P. CADIEU, Le déféré préfectoral, op. cit., p. 29.
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droit »*®, car il est question pour lui d’entreprendre de poursuivre un acte qu’il estime

entacher d’illégalité.

Suivant une analyse du dernier alinéa de I’article 70 du code des collectivités locales, le
déféré n’est pas une obligation qui pése sur le représentant de I’Etat : « Le représentant de
I’Etat peut attaquer les actes des autorités locales (...) ». Cette disposition appelle deux
observations. A propos de la premiere, le représentant de I’Etat dispose d’une marge de
manceuvre, une faculté qui lui permet d’éviter le proces et de trouver un compromis avec les
autorités locales. C’est donc un véritable pouvoir discrétionnaire qu’il peut exercer ou pas.
Dans le méme sens, le représentant de I’Etat peut conseiller les autorités locales afin de les
amener a procéder au retrait ou a I’abrogation de leurs actes illégaux ou a reformer ces actes
en vue de les rendre conformes a la 1égalité. Il s’agit dans ce cas d’éviter le contentieux. La
seconde correspond & une innovation trés importante parce que le représentant de I’Etat ne
dispose plus, comme jadis, du pouvoir d’annulation des actes des autorités locales, mais plutét
d’un droit de recours spécial. Dans le contentieux de la 1égalité, il cesse d’étre juge pour ne
plus étre que partie. Ce qui modifie les rapports entre les élus locaux et les représentants de
I”Etat*eL.

Aussi, le représentant de I’Etat peut considérer, de bonne foi ou de mauvaise foi, que
les actes qui lui sont transmis ne sont pas entachés d’illégalité méme lorsque ces actes le
seraient effectivement. Toutefois, au-dela de la législation, la jurisprudence guinéenne n’a pas
encore eu I’occasion de se prononcer sur les carences ou d’un mauvais comportement du
représentant de I’Etat consistant a un refus de deférer un acte simplement ou manifestement
illégal. En France, le CE francais a travers I’arrét Brasserie (CE, 25 janvier 1991, Brasseur) a
jugé que le refus du préfet de délibérer un acte, sur la demande d’une personne lésée, au
tribunal administratif ne constitue pas une décision susceptible de faire I’objet d’un REP.
Cependant I’existence de cette simple faculté n’exclut pas la responsabilité du représentant de

I’Etat en cas de faute lourde, notamment sa négligence prolongée a agir.

480 Ismael M. FALL, « le contrdle de légalité des actes des collectivités locales au Sénégal », op. cit., p. 95.
481 Cette modification dans le contexte local a fait évoluer I’autonomie du Préfet et a affecter son prestige.
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En Guinée, le contrdle a posteriori a un caractére général®®?. Le ministre chargé des
collectivites locales soumet au Gouvernement, avant le 31 décembre de chaque année, un
rapport sur le contrdle a posteriori exercé a I’égard des actes des collectivités locales par les
représentants de I’Etat dans les préfectures®®. Ces controles s’étendent sur le budget des
collectivités conformément a I’article 391 du code des collectivités locales. Cependant, la
tutelle reste maintenue pour la dissolution d’un service de garde communal ou
communautaire. Elle concerne aussi la tenue de la premiére réunion du conseil communal
aprés le renouvellement général qui doit étre présidée par I’autorité de tutelle ou son
représentant et I’approbation du réglement intérieur du conseil de collectivité local. Ce qui

nous replonge dans le vieux débat de la tutelle et remet en cause le contrdle de la légalité*.

Quant au contrdle sur les titulaires de fonctions électives et sur les organes, I’article 77
détermine les modalités de sanctions applicables. Elles se situent a deux niveaux: la
suspension et la dissolution. La premiére est prononcée par arrété du Ministre en charge des
collectivites locales mais pour une durée qui ne peut excéder trois mois. En outre, sur la base
de Iarticle 79 le représentant de I’Etat dans la préfecture peut, par décision motivée,
suspendre de ses fonctions un conseiller, un membre de I’exécutif ou un délégué du conseil
d’une collectivité locale située sur le territoire de sa juridiction qui a été inculpé de crimes ou
délits pour une durée qui ne peut exceder 2 mois. Cette décision est transmise sans delais au
ministre en charge des collectivités locales. L’article 79 du méme code, détermine la
possibilité d’une suspension individuelle en ces termes « le représentant de I’Etat dans la
préfecture peut par décision motivée, suspendre de ses fonctions un conseiller, un membre de
I’exécution ou un délégué du conseil d’une durée qui ne peut excéder deux (2) mois. Cette
décision est transmise sans délai au Ministre chargé des collectivités locales ». La dissolution
ne peut intervenir que lorsque le conseil d’une collectivité locale dont le tiers au moins des
membres a été reconnu coupable par le tribunal d’avoir commis des crimes ou délits. Elle est
prononcee par decret du Président de la République sur proposition du Ministre chargé des
collectivités locales*®. Cependant, I’article 100 dudit code reste catégorique, il dispose en ces

termes : « le conseil d’une collectivité locale ne peut étre dissout qu’en vertu de I’article 80

482 | "institution du contr6le a posteriori a incontestablement une portée émancipatrice pour les collectivités
locales. Elle induit un élargissement et un approfondissement de la liberté des collectivités locales en ce que
I’entrée en vigueur et I’exécution de leurs actes ne sont plus conditionnées par la volonté des autorités de tutelles.
Il s’agit d’un progres pour les libertés locales.

483 Article 72 code des collectivités locales de la Guinée.

484 |bid., article 110.

485 |bid., article 80.
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de la présente loi. » 1l n’y a pas d’alternative donc en ce qui concerne la motivation de cette
dissolution. Cependant, les spécificités financiére et technique prolongent le contrdle des

collectivités locales.

B : Les contrdles financier et technique

A priori, les opérations financiéres des collectivités territoriales sont exécutées
conformément aux articles 4 et suivants du decret D/2013/015/PRG/SGG portant reglement
général de gestion budgétaire et de comptabilité publique par les ordonnateurs et des
comptables publics. Dans ce cas, I’Etat a le droit de contréle et de vérification sur la
comptabilité de gestion des collectivités locales et sur la capacité de gestion financiere de
celles-ci. Le receveur est soumis au contrdle technique des services du Trésor qui effectue au
moins une fois par an une vérification de la comptabilité de gestion de la collectivité locale.
Ce contrdle annuel comporte obligatoirement un rapprochement des écritures du receveur et

de la situation de son encaisse.

Le contr6le a posteriori des comptes des collectivités locales est exercé par la Cour des
comptes. En matiére de transmission des comptes, I’article 59 ne fait pas de distinction entre
les comptables des collectivités décentralisées et ceux des organes centraux et
déconcentrés*®, 11 dispose que «la comptabilité générale de I’Etat est tenue par les
comptables publics sous I’autorité de I’agent comptable central du Trésor qui centralise les
comptes des comptables publics de I’Etat ». Ce sont donc les comptables subordonnés qui
rendent leurs comptes au comptable principal dont ils relévent et qui contréle leur compte.
Les comptables principaux procédent a la reddition de leurs comptes de gestion a la Cour des
comptes dans un délai et selon les modalités fixées par arrété du Ministre en charge des
finances apres avis de la Cour des comptes. En cas de retard dans la reddition de leurs
comptes, des amendes peuvent étre infligées aux comptables publics principaux par la Cour
des comptes?®’.

486 |_"ancien réglement général de comptabilité publique disposait dans ses articles 176 et 177 alinéa 1, que les
comptables des collectivités territoriales adressent le compte de gestion ou le compte financier approuvé par le
Directeur National du Trésor et de la comptabilité publique qui en assure la mise en état d’examen avant
transmission a la Cour des comptes.

487 \oir article 60 du décret D/2013/015/PRG/SGG portant réglement général de gestion budgétaire et de
comptabilité.
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Par ailleurs, les ordonnateurs des collectivités territoriales sont tenus aux mémes
obligations que les ordonnateurs de I’Etat. Ils sont soumis, aux dispositions genérales relatives
aux ordonnateurs décrites dans le décret relatif au Réglement Général de Gestion Budgétaire
et de Comptabilité Publique®® . Ils constatent et liquident les recettes prévues, engagent,
liquident et mandatent les dépenses autorisées. En particulier, ils sont tenus d’observer les
regles d’imputation budgétaire, la régle du service fait, le respect de la nomenclature des

piéces justificatives et I’exercice du droit de réquisition.

Le budget de la collectivité locale est soumis a I’approbation du représentant de I’Etat
conformément a I’article 390 du code des collectivités locales. L approbation est I’acte par
lequel le représentant de I’Etat rend exécutoire le budget de la collectivité locale. Le contréle
du budget conformément aux articles 391 et 499 s’exerce a posteriori I’autorité exécutive
locale transmet le budget adopté au représentant de I’Etat dans la préfecture ou a son délégué
dans les meilleurs délais et au plus tard dans les 15 jours qui suivent le vote. C’est le cas du
PV de la délibération créant une nouvelle recette locale ou modifiant le taux ou le tarif d’une

recette locale ; mais aussi les comptes.

La premiere forme de contrble budgétaire porte sur I’établissement du budget lui-
méme. Le budget doit étre présenté en équilibre réel*®. Le pouvoir exercé par le représentant
de I’Etat en la matiere peut I’amener a saisir la chambre des comptes dans les hypotheses ci-
aprés : non concordance avec les affectations prévues par la loi de finances ou des dépenses
illégales, déséquilibre budgétaire, non prise en compte des restes a payer lorsque leur
existence est établie, non prise en compte des dépenses obligatoires*®. Le deuxiéme moyen
révélateur du maintien d’un contréle d’opportunité est la substitution. Les modalités
procédurieres d’exercice de ce pouvoir de substitution assurent I’intervention en liaison avec
le représentant de I’Etat, de la Cour des comptes. Le contréle budgétaire au moyen de la
substitution s’exerce dans les cas suivants : budget voté hors délai, absence d’équilibre réel du
budget, défaut d’inscription au budget d’une dépense obligatoire, apparition d’un déficit dans
I’arrét des comptes. Aux termes de I’article 393, si le budget n’est pas adopté avant le 31 mars

de I’exercice auquel il s’applique ou avant le 15 avril de I’année du renouvellement des

488 \/oir, articles 79 a 83 du décret D/2013/015/PRG/SGG.
489 \/oir article 390 du code des collectivités locales de la Guinée.
4% |bid., article 396
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organes délibérants le représentant de I’Etat arréte le budget et le rend exécutoire

conformément a ses propositions.

Ces dispositions ne sont applicables que quand le défaut d’adoption résulte de I’absence
de réception par la collectivité locale avant le 15 mars des dispositions de la loi des finances
de I’année la concernant. Dans ce cas, le conseil dispose d’un mois apres cette réeception pour
arréter le budget. Le budget des collectivités est également exécutoire par le représentant de
I’Etat lorsqu’une nouvelle collectivité locale n’adopte pas le budget dans un délai de trois
mois a compter de cette création*. 1l faut noter aussi que le budget de la collectivité locale
est rendu exécutoire par le préfet lorsque celui-ci est voté en deséquilibre. Dans cette
hypothése, le préfet, apres I’avoir fait formellement constaté et notifié au conseil, saisit, dans
les trente (30) jours, la Cour des comptes. Celle-ci propose a la collectivité locale les solutions
nécessaires a I’établissement de I’équilibre et demande au conseil une nouvelle délibération.
Le représentant ne rend exécutoire le budget que lorsque le conseil n’a pas délibéré dans un
délai d’un mois a partir de la communication des propositions de rétablissement de I’équilibre
ou n’a pas pris les mesures de redressement suffisantes. Enfin, le préfet procéde au
mandatement d’office d’une dépense obligatoire, apres une mise en demeure sans résultat au
cas ou, le président d’un conseil refuse de la mandater. Lorsque I’arrété des comptes d’une
collectivite locale fait apparaitre un déficit des dépenses sur les recettes égales ou supérieures
a 10% du budget de fonctionnement et selon la taille*? de la collectivité, la Cour des comptes
de sa propre initiative ou saisie par le représentant de I’Etat, formule des mesures nécessaires
au rétablissement de I’équilibre budgétaire dans un délai d’un mois & compter de cette

saisine*%,

Quant au contrdle technique, il s’entend comme I’obligation faite aux collectivités
locales d’observer toutes les prescriptions prévues par les lois et reglements en vigueur dans
I’accomplissement de leurs actes. Ce controle technique s’exerce a travers les interventions
des services techniques de I’Etat dans la conclusion des marchés, des contrats d’exécution des

travaux et Iattribution des subventions*®*. Ce controle intervient aussi en matiére

491 |bid. article 394

492 |_es 10% sont exigé s’il s’agit d’une collectivité de moins de 20.000 habitants et 5% dans les autres cas.

4% Article 505 du CCLG.

4% Cette tutelle technique est la preuve tangible de I’omniprésence de I’Etat. En France, dans la pratique
antérieure a 1982, la tutelle technique jouait un role essentiel en ce que diverses normes techniques étaient
imposées aux collectivités locales dans I’exercice de leurs activités par I’Etat. Voir, Joseph NSAKANI
« Décentralisation congolaise : un processus inachevé », Revue EDJA, n°80, janvier-Mars 2009, p. 57.
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d’urbanisme : les projets de schéma de cohérence territoriale, les plans d’occupation des sols
(POS). Rentrent dans le méme cadre : les projets de coopération ou entente entre collectivités
locales guinéennes et une collectivité locale étrangére, les projets de coopération

décentralisée.

Conformément a I’article 82 dudit code, les services gérés par les collectivités locales et
reconnus non conformes aux normes et reglements a la suite d’une inspection ou d’un
contrdle sont soumis a toute mesure rectificative prévue par les lois et reglement en vigueur.
Ce contr6le vise aussi les recettes dont le produit est partagé entre I’Etat et les collectivités
locales. Ce droit de regard s’exerce conforment aux dispositions de I’article 456 qui dispose
en ces termes : « lorsque le réle d’une recette partagée est pris en charge par les services
d’une collectivité locale, le représentant de I’Etat dans la préfecture peut déléguer un agent
auprés de chaque équipe locale de perception (...) les agents observent I’opération de
perception et rendent compte. Ils peuvent en aucune facon intervenir dans les opérations de
perception. lls sont tenus a la légalité et a la régularité en tout temps dans la réalisation de
leur mission ». Les articles 73 a 76 du code des collectivités locales édictent les regles
applicables en matiere financiére. L’autonomie financiere de la collectivité locale est
consacrée par I’existence d’un budget qui est un document comptable qui prévoit et autorise,
dans un cadre annuel, les recettes et les dépenses de la collectivité sans contraction entre les

unes et les autres.

L’Etat peut donc exercer par I’intermédiaire de ses services techniques compétents,
toute inspection et tout contr6le de nature technique prévue par les lois et réglements en
vigueur sur les services gérés par les collectivités locales*®. Tous les principes de gestion du
régime commun des établissements publics nationaux peuvent étre applicables aux
établissements publics locaux*®. Il en est de méme de leur modalité de création, de
fonctionnement et de contrdle, sauf disposition spéciale. La tutelle administrative et financiére
des établissements publics locaux est exercée conjointement par I’ordonnateur et le comptable

de la collectivité. La gestion administrative, financiere et comptable est exercée

4% |bid. article 81.

4% |_es établissements publics locaux sont des personnes morales de droit public ayant recu de la collectivité ou
de I’Etat, un patrimoine d’affectation en vue de la réalisation d’une mission d’intérét général. Il peut avoir un
caractere administratif, industriel ou commercial. lls sont créés par décision de I’autorité locale aprés
délibération du conseil local et approbation des autorités de tutelle. Cependant, I'article 100 du décret
D/2013/015/PRG/SGG ne mentionne que les EPA.
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respectivement par un directeur et par un agent comptable. Par ailleurs, le contr6le exercé sur

les établissements publics est au centre du systeme de contrdle interne en Guinée.

SECTION Il : LE MAINTIEN DU CONTROLE DE TUTELLE SUR LES
ETABLISSEMENTS PUBLICS ADMINISTRATIFS

L’établissement public est une personne morale de droit public, dont les ressources sont
affectées a un service ou a un groupe de services publics déterminés en vue de satisfaire aux
besoins spéciaux des habitants, soit de I’ensemble du territoire ; soit d’un département, d’une
commune ou d’un groupement de communes*®’. Dans son traité¢ élémentaire de droit
administratif, WALINE soutient une opinion trés proche « I’établissement public est une
personne de droit administratif spécialisée et gérant avec une certaine autonomie, le service
public*®® ». Ces différentes prises de position doctrinales montrent clairement que sur le fond,
tout le monde est d’accord. L’établissement public assure bien un service public*®®. Tous les
auteurs admettent également la vocation spéciale de I’établissement public. Selon I’objet de
leur activité ou les nécessités de leur gestion, les établissements publics sont dits a « caractére
administratif » ou a « caractére industriel et commercial »°®. En Guinée, quelque soit la
dénomination particuliére, il existe un cadre général des organes de gestion des EPA

(Paragraphe 1) et une dualité de tutelles ministérielles sur lesdits établissements (Paragraphe

).

Paragraphe I : Les organes de gestion et de controle

Les établissements publics sont des personnes de droit public dotées de I’autonomie
financiére et de gestion, ayant recu de I’Etat, un patrimoine d’affectation en vue de la
réalisation d’une mission d’intérét géneral. C’est la loi L/93/021/CTRN/SGG du 6 mai 1993
portant cadre institutionnel des établissements publics a caractére administratif et le décret
D/93/100/PRG/SGG qui réglementent I’organisation et le fonctionnement des établissements
publics de ce type. Ces textes fixent également les organes de contrdle ainsi que les modalités

d’exercice. On peut donc distinguer juridiquement I’organe délibérant : le CA (A) de I’organe

497 \oir, Iarticle 1% et s. de la loi L/93/021/C.T.R.N., précitée portant sur les EPA.

4% M, WALINE, Traité élémentaire de droit administratif, 6™ E.D.C.E., 1957, p. 245.

499 |1 importe peu que les auteurs ne soient pas d’accord sur la notion de service public.

500 | es établissements publics a caractére industriel et commercial sont soumis aux regles de gestion budgétaire
et comptable applicables aux sociétés commerciales ; de ce fait ils ne sont pas soumis aux dispositions du décret
relatif a la comptabilité publique. Voir, article 100 du décret D/2013/015/PRG/SGG.
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de direction (B) mais aussi du cadre général de contrOle de la gestion administrative et

financiere (C).

A : L’organe délibérant : le CA

En général, la loi précitée sur les établissements publics administratifs détermine trois
organes de gestion dans le cadre de [I’organisation et le fonctionnement desdits
établissements : le Conseil d’ Administration, la Direction Générale et I’Agent Comptable.

Le Conseil d’Administration est un organe délibérant qui élit en son sein un bureau composé
d’un Preésident, d’un Vice-président et un Secretaire. Aucun membre de I’autorité de tutelle ne
peut étre élu comme président ou vice-président. Ce mécanisme assure une certaine
autonomie de I’établissement par rapport a I’organe de tutelle. Le régime juridique aménage
deux possibilités pour mettre fin a la mission du CA : un régime individuel et un régime
général. Pour le premier, il peut étre mis fin a la mission d’un membre du CA suivant trois
conditions, lorsque :

- il perd la qualité qui a justifié sa nomination ;

- I’autorité qui est a I’origine de sa désignation le demande ;

- il n’a pas assisté a trois réunions successives du conseil pour quelque raison que ce soit>°:.
Dans ce cas, la réglementation prévoit son remplacement pour une durée restant a courir son

mandat, dans les conditions prévues a I’article 13 de la loi précitée®%2.

A propos du régime général, le CA peut étre révoqué dans son ensemble par décret pris
en conseil des ministres, sur proposition de I’autorité de tutelle lorsque son activité
compromet gravement le fonctionnement dans les conditions fixées a I’article 13 de la loi
L/021/CTRN/SGG portant sur le EPA. Compte tenu du role essentiel que joue la CA dans
I’organisation et le fonctionnement de I’établissement public administratif, une certaine
experience est requise pour étre membre. C’est ce qui ressort de I’article 7 du décret precité
sur les établissements publics qui dispose que: «ne peuvent faire partie du Conseil
d’Administration d’un établissement public administratif, que les personnes qui ont occupé au

cours des cing années précédentes, au sein dudit etablissement, les fonctions de : directeur

501 \oir, Iarticle 4 du décret D/93/100/PRG/SGG portant I’organisation et le fonctionnement des établissements
publics a caractere administratifs

502Aux termes de I'article 13 de loi L/93/021/CTRN/SGG du 6 mai 1993 portant cadre institutionnel des
établissements publics administratifs, « Le Conseil d’administration est nommé pour une durée de deux ans au
minimum et de cing ans au maximum. Le décret de création fixe cette durée ».
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général, directeur général adjoint, contréleur financier ou commissaire aux comptes ». Dans
I’exercice de son activité, le CA se réunit en session ordinaire au moins une fois par semestre
a une date fixée par le président. Si les circonstances I’exigent, la possibilité est donnée au CA
de se reunir en session extraordinaire a la demande de I’autorité de tutelle, a I’initiative de son
président ou enfin & la demande du tiers au moins de ses membres. Dans ce cas, si la loi
détermine la composition du CA, aucune précision n’est faite concernant le nombre. Dans le
cas plus précisément des sessions extraordinaires, I’ordre du jour doit comporter
obligatoirement les points qui ont motivé la demande de réunion. Toutefois, la premiere
réunion consécutive a la constitution du CA est convoquée par le ministre chargé de la tutelle.
Son ordre du jour comporte exclusivement I’élection du bureau. Le CA ne peut délibérer
valablement que si la moitié de ses membres au moins sont présents ou représentés. C’est

pourquoi, la réglementation exige la présence obligatoire des membres aux réunions du CA.

En effet, la prise de décision est faite a la majorité absolue des membres présents ou
représentés. En cas de partage des voix, celle du président est prépondérant. Le directeur
général et I’agent comptable n’étant pas membres du conseil, peuvent assister avec voix

consultative.

L article 13 du décret portant organisation et fonctionnement des EPA, assure au CA
des prérogatives importantes qui font de ce dernier un organe incontournable. Sous réserve
des pouvoirs de I’autorité de tutelle, et dans le cadre du décret portant création de
I’établissement public, le CA prend toutes les décisions concernant la gestion de
Iétablissement et plus précisément% :

- il fixe le contenu et les limites des délégations qu’il consent éventuellement au directeur
général ;

-il approuve les budgets et les comptes ;

- il approuve les rapports d’activité du directeur général ;

- il décide de I’affectation des moyens matériels, humains et financiers ;

- il détermine I’organisation interne, fixe le réglement intérieur et le cadre organique ;

- il détermine les effectifs et les remunérations ;

- il décide les acquisitions et aliénations immobilieres ;

- il approuve les baux a loyer de plus de trois ans ;

503 Voir I'article 15 de loi L/93/021/CTRN/SGG du 6 mai 1993 portant cadre institutionnel des établissements
publics administratifs.
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- il autorise les emprunts.

En plus des attributions, suscitées, le décret portant création de I’établissement public
peut lui réserver toute autre attribution. Le CA est suivi par un autre organe de gestion
appelé : la Direction générale.

B : L’organe de direction

Il est en effet I’organe exécutif de I’établissement, composé d’un Directeur général et
d’un Directeur général adjoint>®*. Il s’agit généralement des fonctionnaires en position de
détachement. Ses prérogatives ne sont pas moins importantes dans I’organisation et le
fonctionnement du service public géré par les EP. Il assure d’une part, la mise en ceuvre des
décisions du CA; d’autre part, il assure les exigences du fonctionnement interne de
I’établissement. A cet effet, il recrute le personnel nécessaire soit directement par contrat, soit
en demandant le détachement ou dans le cas prévue a larticle 28 du decret relatif aux
établissements publics, la mise a disposition de fonctionnaires®®. Ce dernier cas concerne par
exemple les établissements d’enseignement supérieur ou de recherche, érigés en établissement
publics administratifs. Le Conseil d’Administration est tenu dans ce cas d’espece, par les
dispositions du décret n° 176/PRG/SGG du 27 septembre 1989, régissant les emplois de
I’enseignement supérieur et de la recherche scientifique®®. Le personnel fonctionnaire destiné
a occuper les emplois d’enseignement, est mis a la disposition de I’établissement. Tandis que
les autres personnels sont directement recrutés. De méme, le personnel fonctionnaire destiné a
dispenser les soins dans les établissements sanitaires est mis a la disposition de

I”établissement.

Dans le cadre des lois et réglements en vigueur, le directeur général est une autorité
hiérarchique capable de prendre des actes administratifs. A ce titre, il exerce le pouvoir

disciplinaire. Il licencie ou remet a la disposition des administrations d’origine les agents

504 |bid. articles 16 et 17.

505 | ¢ personnel de I’établissement est constitué : - du personnel propre directement recruté par le directeur
général et qui reste placé sous le régime du code de travail ;- de fonctionnaires mis en position de détachement
dans les cas expressément prévus par la réglementation, ou le texte de création. Le décret portant création de
I’établissement peut, le cas échéant, fixer la proportion a respecter entre ces deux catégories d’agents. Voir
article 27 du décret D/93/100/PRG/SGG qui réglemente I’organisation et le fonctionnement des établissements
publics.

506 \/oir I"article 26 de loi L/93/021/CTRN/SGG du 6 mai 1993 portant cadre institutionnel des établissements
publics administratifs.
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placés sous ses ordres. Sous réserve des dispositions contraires, notamment en ce qui
concerne I’agent comptable, il nhomme a tous les postes prévus dans |’organigramme.
Conformément a la réglementation en vigueur et dans les limites éventuelle fixées par le
Conseil d’Administration, le directeur général signe les contrats, conventions, baux et
marchés qui engagent I’établissement. Aussi en matiere de litige, il représente son
établissement en justice et vis-a-vis des tiers. Il releve également de ses prérogatives de
préparer le projet de budget, d’examiner les comptes et les soumettre a la décision du Conseil
d’ Administration. En retour, il est I’ordonnateur du budget. Nous approfondiront ce dernier
aspect dans le cadre général de contrdle de la gestion administrative et financiere.

C : Le cadre général de controle de la gestion administrative et financiére

Toutes les structures de contréle interviennent auprés des EPA pour exercer un certain
contrdle en plus des organes qui leurs sont propres. C’est & ce niveau qu’on peut parler d’un
cadre général de controle de gestion administrative et financiere. Tout comme au niveau de
I’Etat, les fonctions d’agent comptable et de directeur d’un méme établissement sont
incompatibles. L’ordonnateur®’ est toute personne ayant recu qualité a cet effet et quelque
soit le titre qui lui est conféré par les textes organisant I’établissement. Il constate et liquide
les créances en vue de leur recouvrement, il engage et ordonne les dépenses. Le comptable est
dénommé « agent comptable »°%, il détient les fonds et valeurs de I’établissement et effectue
sous sa responsabilité personnelle et pécuniaire, les recouvrements et les paiements. Quelques
soient les particularités ou les dérogations résultant de I’application d’un régime spécial, les
EPA dotés d’un agent comptable sont soumis aux regles générales suivantes :

- leurs budgets®® ou état prévisionnel et leurs comptes financiers doivent étre approuvés par

le Ministre de tutelle et le Ministre des finances ;

%07 L’ordonnateur est toute personne ayant qualité au nom de I’Etat de prescrire I’exécution des recettes et
dépenses inscrites au budget de I’Etat. Voir article 79 du décret D/2013/015/PRG/SGG. Voir également, SAIDJ
(L.) « Réflexion sur le principe de séparation des ordonnateurs et des comptables », R.F.F.P., n°41, 1993, pp. 64-
72.

508 Conformément a I’article 86 du décret D/2013/015/PRG/SGG, portant réglement général de gestion
budgétaire et de comptabilité, le comptable publique est tout agent public régulierement habilité par le Ministre
chargé des finances pour effectuer, a titre exclusif et au nom de I’Etat, des opérations d’encaissement de recettes,
de paiements de dépenses ainsi que des opérations de trésorerie et de financement ou de maniement de titres, soit
au moyen de fonds et valeurs dont il a la garde, soit par virement interne d’écritures.

509 Aux termes des articles 102 a 105 du décret D/2013/015/PRG/SGG portant réglement général de gestion
budgétaire et de comptabilité, le budget des établissements publics administratifs obéit aux mémes procédures
d’établissement, d’approbation de modification similaire a celui de I’Etat.
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- leur gestion financiére est soumise aux contréles prévus au titre 4 et suivant les articles 124 a
132 D/2013/015/PRG/SGG du décret portant reglement général de gestion budgétaire et de
comptabilité publique ;

- leurs comptes sont soumis aux jugements de la Cour des comptes ;

- I’approbation expresse du Ministre chargé des finances est nécessaire pour rendre exécutoire
les délibérations du conseil d’administration concernant : la fixation des tarifs applicables aux
services rendus par I’établissement, la fixation des taxes parafiscales, I’acceptation des dons et
legs grevés de charges et affectations immobiliéres, I’aliénation des biens immobiliers et
I’émission des emprunts. En outre, des régies d’avances ou de recettes peuvent étre instituées
par décision du directeur apres approbation du CA. Leurs titulaires sont nommeés par le

directeur sur proposition de I’agent comptable®° sous le contrdle duquel il est placé.

La comptabilité des EPA décrit I’exécution de leurs opérations et suit la gestion de leur
patrimoine. Elle est organisée en vue de permettre le contrdle de ces opérations, la
connaissance de la situation patrimoniale, le calcul des prix de revient, du colt et du

rendement des services et la détermination des résultats annuels.

Le contrbleur financier de I’établissement est chargé d’effectuer le visa préalable des
opérations de depenses. Il doit se faire communiquer pour avis, tout marché, contrat ou
convention et, d’une maniére générale, tous document financier et comptable ainsi que toutes
études économiques. Si les décisions en matiere de crédits ou d’emplois qui lui sont soumises
par I’ordonnateur lui paraissent entachees d’irregularités, le controleur financier est tenu de
refuser son visa. Il en est de méme lorsqu’un contréleur financier a pu établir que les
certifications délivrées par les ordonnateurs sont inexacts. En cas de désaccord persistant entre
le contr6leur financier et I’ordonnateur, ce dernier peut saisir le Ministre chargé des finances
du dossier litigieux. Le ministre chargé des finances peut, apres examen de I’ensemble du
dossier, accorder par écrit son visa au lieu et place du controleur financier. Copie de sa
décision est transmise sans délai a la Cour des comptes. Dans ce cas, la responsabilité
personnelle du Ministre chargé des finances se substitue a celle du controleur financier®!, 1l
appartient au contrdleur financier d’établir au moins une fois par an, un rapport d’ensemble

sur la situation financiere de I’établissement public et de I’adresser aux Ministres intéresses.

510 _es régisseurs sont soumis aux mémes obligations et responsabilités que celles des régisseurs de I’Etat.
511 Article 70 du décret D/2013/015/PRG/SGG portant réglement général de gestion budgétaire et de
comptabilité.
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La vérification des caisses et des écritures des agents comptables des EPA est effectuée
par I’inspection des services du Trésor sous I’autorité du Directeur National du Trésor et de la
comptabilité publique. Aux termes de I’article 126 du décret D/2013/015/PRG/SGG, le
contrble des opérations des ordonnateurs, contr6leurs financiers et agents comptables des
EPA releve de I'l.G.E. et de I’'l.G.F en liaison, le cas échéant, avec les inspections
ministérielles. Les proces verbaux d’inspection et d’audit comportant des observations et
réponses de I’ordonnateur, du contrdleur financier et de I’agent comptable, sont communiqués
au CA et transmis au Ministre chargé des finances et au Ministre de tutelle ; d’ou la dualité de

tutelle ministérielle.

Paragraphe Il : La dualité de la tutelle ministérielle

En Guineée, c’est le décret D/2013/015/PRG/SGG, portant reglement général de gestion
budgétaire et de comptabilité publique, qui fixe le régime de contr6le des EPA. Leur contrdle
releve d’une double tutelle (administrative et financiére). En ce qui concerne les entreprises
publiques et parapublics, I’autonomie conférée a celles-ci est limitée par des pouvoirs
d’orientation générale, d’intervention sur certains actes de nomination et de révocation des
dirigeants, qui sont désignés par le terme de «tutelle»®? C’est I’ordonnance
n°01/025/PRG/SGG qui définit le cadre institutionnel et juridique des entreprises
publiques®®. En prenant seulement en compte I’étude des EPA dans cette étude et cela
conformément a la délimitation que nous nous sommes imposee, il convient naturellement de
dire que ces derniers sont placés sous la tutelle administrative d’un Ministre sectoriel et sous
la tutelle financiére du Ministre chargé des finances. Les tutelles administrative (A) et

financiere (B) sont donc complémentaires a ce niveau.

A : La tutelle administrative

En Guinée, les etablissements publics administratifs sont soumis & une autorité de
tutelle dans les conditions fixées par la loi L /93/021/CTRN/SGG du 6 mai 1993 portant cadre

512 André DELION, le droit des entreprises et participations publiques, Paris, L.G.D.J., 2003. p. 83.

513 En Guinée, conformément a I’article 1 de I’ordonnance n°01/025/PRG/SGG portant cadre institutionnel des
entreprises publiques, les entreprises publiques revétent la forme : soit d’une société anonyme a participation
publique ; soit d’un établissement public a caractere industriel et commercial. Aux termes de I’article 2 de
I’ordonnance précitée, les entreprises publiques sont en principe, créées sous forme de sociétés anonymes de
type commercial ; elles constituent alors des sociétés anonymes a participation publique. Quant a I’article 13 du
méme texte il dispose que les entreprises publiques créées sous forme d’établissement public a caractéere
industriel et commercial sont celles qui doivent exercer une mission, d’intérét général ou de service public.
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institutionnel des établissements publics a caractére administratif et le décret
D/93/100/PRG/SGG fixant les regles d’organisation et de fonctionnement des EPA.
Conformément a I’article 29 de la loi précitée, la tutelle administrative s’exerce par voie
d’autorisation préalable, d’accord préalable, d’opposition et de substitution. Aux termes des
articles 37 et 38 dudit decret, les EPA sont soumis a une autorité de tutelle dans les conditions
fixées par la loi L /93/021/CTRN/SGG du 6 mai 1993. Lorsque I’autorisation préalable est
requise, la décision ne peut étre mise en ceuvre avant que I’autorité de tutelle ait donné cette
autorisation de facon explicite et expresse. C’est pourquoi, pour permettre a la tutelle
I’exercice de ses prérogatives, le CA est chargé de lui communiquer le proces verbal de toutes
ses delibérations. L’article 39 du décret précité détermine les décisions soumises a I’accord
préalable®*. Il doit étre donné par I’autorité de tutelle dans le délai de quinze (15) jours
suivant la réception du proces-verbal du CA. Si I’autorité de tutelle n’a pas fait connaitre sa
décision jusqu’a I’expiration de ce délai I’accord est réputé acquis et la décision peut étre mise
en ceuvre. Toutes les autres délibérations du C.A. sont exécutoires de plein droit sauf
opposition de I’autorité de tutelle®®®. 1l convient de noter que I’autorité de tutelle peut en outre

annuler par acte motivé, toute décision contraire aux lois et reglements en vigueur.

La tutelle de I’Etat est exercée sur I’établissement public par le ministre de tutelle.
Celle-ci consiste en la fixation des objectifs a atteindre par I’établissement et dans le suivi des
décisions prises. La tutelle administrative est exercée par le ministre auquel reléve
I’établissement public ou I’entreprise publique. Il s’agit par exemple, la tutelle administrative
qu’exerce le ministre d’Etat a I’environnement, de I’énergie et du développement durable sur
I’Electricité De Guinée (EDG) ou sur la Direction Générale du Fonds de I’Hydraulique. En
vertu des termes du titre 111 du décret D/93/100/PRG/SGG du 06/05/93, la tutelle de
I’institution d’enseignement supérieur et de la recherche scientifique est exercée par le

Ministre en charge de I’enseignement supérieur et de la recherche scientifique.

Les objectifs de cette tutelle administrative sont :

514 ) s’agit de: I’acceptation des dons, la définition des objectifs et programmes, les décisions fixant
I’organisation interne de I’établissement contrairement a I’autorisation préalable qui n’est assorti d’aucune
prescription de délai et donnée de maniére explicite et expresse, I’accord reste soumis a un délai de 15 jours a
partir de a réception au-dela duquel il est donné facilement.

515 Ces cas d’opposition sont prévus a I’article 41 du décret D/93/100/SGG. Il s’agit des cas suivants : la décision
en cause compromet I’exécution de la mission confiée a I’établissement, la décision est contraire aux orientations
de la politique générale du Gouvernement, la décision est contraire a la réglementation interne de
I’établissement, la décision compromet I’équilibre financier de I’établissement.
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-la supervision du bon fonctionnement des organes et I’accomplissement des missions ;

-le contréle de I’exécution des programmes de développement et I’assurance de la qualité et
de la pertinence.

Elle s’opere par voie d’approbation, d’autorisation, de suspension ou d’annulation des
décisions relatives aux budget, actes du CA, programmes de développement et
d’investissement et hypothéques. Le CA intervient aussi en vue de contribuer au
fonctionnement régulier de I’établissement sous réserve de I’autorité de tutelle. Il prend des
décisions qui déterminent les objectifs, I’organisation interne et les programmes d’activités. Il
joue principalement un rdle de supervision et ne peut se substituer a la direction générale dans

la gestion courante des EPA. L’aspect financier de la tutelle des EPA est aussi déterminant.

B : La tutelle financiére

Les décisions en matiere de tutelle financiére sont prises apres avis du Ministre charge
des finances. L’objet de cette tutelle est de s’assurer de la régularité des opérations de recettes
et de dépenses effectuées par les EPA et d’en rendre compte. Il permet d’apprécier I’efficacité
de la gestion et de s’assurer que les ressources générées ou mises a la disposition des
institutions servent a réaliser les objectifs qui leur sont assignés. Tout le processus de contréle
se déroule en trois étapes: des contrdles préventifs et périodiques (a) et des contrbles a
posteriori (b). Ces contrdles de gestion s’effectuent conformément aux lois et réglements en

vigueur®:e,

1 : Les controles a priori et périodique

Le controle a priori est exercé par le contr6leur financier, le comité de suivi budgétaire,
le conseil d’administration et les ministeres de tutelle. Le contrdleur financier de
I’établissement public est chargé d’effectuer le contréle préalable des opérations de dépenses.
Ces controles effectués sont ceux dont les modalités sont définies aux articles 124 a 132 du
décret D/2013/015/PRG/SGG, portant reglement général de gestion budgétaire et de
comptabilité publique. Deux fois par an, le contrdleur financier établit en liaison avec I’agent

516 Notamment : la loi L/93/021/CTRN/SGG du 06/06/1993, portant cadre institutionnel des établissements
publics a caractere administratif ; le décret D/93/100/PRG/SGG du 06/05/1993, fixant les régles d’organisation
et de fonctionnement des établissements publics administratifs. En plus, pour le cas particulier des institutions
d’enseignement supérieur. Voir I'arrété n°94/04273/PRG du 29/09/94, fixant les procédures d’octroi de la
subvention de fonctionnement des universités et institutions d’enseignement supérieur.
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comptable, un rapport d’ensemble sur la situation financiére et la qualité de la gestion de

I’établissement et I’adresse aux Ministres intéressés.

Le CA, le M.E.F. et la Commission Nationale des Grands Marchés !’ exercent des
contrbles préalables sur les marchés conformément aux dispositions du titre 111, article 36 du
décret D/93/100/PRG/SGG. Selon les termes, les marchés sont soumis au visa prealable du
contréle financier et a I’autorisation préalable (approbation) des autorités ci-apres selon les
seuils suivants :

- pour un montant inférieur ou égal a 500.000.000 GNF, le marché est approuvé par le
président du CA ;

- pour un montant compris entre 500.000.000 GNF et 1.200.000.000 GNF, I’approbation
releve du MEF ;

- enfin pour un montant supérieur a 1.200.000.000 GNF, I’approbation du président de la

commission nationale des marchés publics est requise.

Aux termes du titre 1l, article 107 du décret D/2012/015/PRG/SGG portant Réglement
général de gestion budgétaire et de comptabilité publique et I’article 38 du décret
D/93/100/PRG/SGG, I’aliénation des biens immobiliers et I’émission d’emprunt sont
soumises a I’autorisation préalable de I’autorité de tutelle et du Ministre chargé des finances.

Cependant, les baux a loyer de plus de 3 ans sont soumis a I’autorisation préalable du CA®8,

Par ailleurs, il existe dans les institutions d’enseignement supérieur, le Comité de Suivi
Budgétaire. Ce Comité est chargé du monitoring des procédures et comptes de gestion des
institutions d’enseignement supérieur et de recherche scientifique autonomes. Il est chargé de
passer en revue les comptes et les procédures de gestion des institutions, de donner un avis
pertinent et de faire des recommandations en vue de I’amélioration de la gestion. Pour ce
faire, il est chargé d’un contréle périodique des comptes de gestion et des procédures dans
ces institutions et produire des comptes d’opinion qui seront distribués a tous les services et
autorités concernés. Quant au contrdle a posteriori, il s’exerce suivant une modalité

particuliere.

517 Voir, article 48 et suivants du code des marchés publics.
518 \oir, article 13 du décret D/93/100/PRG/SGG.
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2 : Le controle a posteriori

Selon les termes de la Loi L/2001/029/AN du 31 décembre 2001, le controle des
structures des services publics vise a mettre en ceuvre une politique d’adaptation permanente
de I’organisation et du fonctionnement des services publics a leurs missions. Cette loi régit
aussi les principes relatifs a la création, I’évaluation des incidences administratives des
réformes sectorielles élaborées par les départements techniques, le contrble des effectifs des
services publics a I’aide des cadres organiques. Le CA peut charger un commissaire au
compte d’examiner la comptabilité et de certifier la régularité, la sincérité et I’exactitude des
comptes de I’établissement. Les commissaires aux comptes choisis sur la liste des experts
comptables agréés par le ministre des finances sont nommeés par le CA aprés avis du ministre
des finances. Ils adressent au CA un rapport de leurs opérations et assistent a la réunion du
CA au cours duquel ce rapport est examiné®®. A la fin de chaque année financiére, I’agent
comptable prépare le compte financier de I’établissement®?°. Le compte financier est soumis,
par le directeur, au CA qui adopte le compte financier aprés avoir entendu I’agent comptable
et le controleur financier s’il y a lieu. Apres adoption, le compte financier accompagné des
piéces justificatives, est transmis dans le délai fixé par les statuts de I’établissement au

Ministre de tutelle et au Ministre chargé des finances, pour approbation.

Sous I’autorité du ministre chargé des finances, le contréleur financier d’un EPA met en
ceuvre la politique du Gouvernement en matiere de contrdle de la dépense publique au niveau
de I’établissement dans lequel il exerce ses fonctions. Il assure aupres des dirigeants de
I’établissement une mission de conseiller en matiére de gestion de la dépense publique. En ce
qui concerne les institutions d’enseignement supérieurs par exemple, il exerce les activités de
contr6le en amont et en aval des activités de gestion et rend périodiqguement compte des
procédures de gestion en cours a lautorité compétente en vertu des termes de I’arrété
n°94/04273/PRG/SGG du 29 septembre 1994 fixant les procédures d’octroi de la subvention

de fonctionnement des universités et instituts supérieurs.

519 Leur rémunération est fixée par le Conseil d’ Administration et imputée au budget de I’établissement.
520 |_e compte financier comprend les documents de synthése, les annexes et les pieces justificatives prévues par
les textes réglementaires en vigueur relatifs a la nature de I’établissement public.
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Le controle par I’agent comptable®? suit la gestion des établissements publics. I
détient les fonds de [I’établissement et effectue sous sa responsabilité personnelle et
pécuniaire, les recouvrements et les paiements. A ce titre, il est chargé d’assurer I’exécution
de toutes les opérations de dépenses et des recettes. Il a la qualité de comptable public
principal au sens de I’article 88 du réglement général de gestion budgétaire et de comptabilité
publique. Ses attributions sont les suivantes : le contréle de la régularité de I’exécution des
opérations d’engagement, de paiement et de recouvrement. Il assure la tenue de la
comptabilité budgétaire, la comptabilité genérale, la comptabilité analytique. Il assure dans le
méme sens I’inspection des régies financieres des établissements. Suivant I’article 23 du
décret D/93/100/PRG/SGG sur les EPA, I’agent comptable tien seul la comptabilité de
I’établissement.

%21 Ses attributions sont fixées par les articles 131 et suivants du décret D/2012/015/PRG/SGG portant réglement
général de gestion budgétaire et de comptabilité publique et de I’arrété n°94/04273/PRG/ du 29/09/94 fixant les
procédures d’octroi de la subvention de fonctionnement des Universités et instituant supérieurs en ses chapitres
Iletlll.
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CONCLUSION DU TITRE I

Le champ d’application du contréle ratione personae en Guinée doit étre déterminé a
partir de la finalité a laquelle obeit la fonction de contréle de I’Etat, compte tenu des options
politiques fondamentales. De facon générale, en Guinee, le dispositif interne de contréle mis
en place a I’échelon supérieur intéresse I’ensemble des services et organismes qui participent
au fonctionnement de I’Etat ou qui peuvent étre associés, de fagon directe ou médiate, a ses
interventions dans le secteur public. Le régime financier des établissements publics et des
personnes morales placées sous le controle et la tutelle de I’Etat a subi de nombreuses
modifications depuis I’accession de la Guinée a I’indépendance. Bien qu’il existe une
terminologie commune des contréles, les modalités de leur organisation et de leur
fonctionnement ont révélé une certaine diversité de leur situation juridique, qui n’a pas
manqué d’accroitre a leur égard la dispersion des responsabilités administratives. A ce
contréle interne exercé a I’intérieur de I’Administration guinéenne par ses propres organes ou
services, d’autres modalités de contréle s’exercant sur celle-ci, sont effectuées par les organes

externes: il s’agit du dispositif externe du contréle de I’Administration.
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TITRE 11 : LE DISPOSITIF EXTERNE DU CONTROLE

Le caractére externe du contrble de I’Administration est déterminé d’une part, par les
buts recherchés et d’autre part, en fonction du sujet qui I’exerce. Dans cette optique, est
externe, tout contréle qui s’exerce sur I’Administration par des organes, des groupes ou des
personnes extérieures a la hiérarchie administrative normale. Ce qui signifie que la nature de
ces contrdles découle de la situation de ces derniers par rapport a I’ Administration. La notion
de contr6le externe est par conséquent complexe. Le contréle politique étant exclue pour des
justifications que nous avions déja démontrées, le contrdle juridictionnel continue a étre, et de
beaucoup, le principal instrument du contrdle de I’Administration. 1l en est d’autant plus ainsi
qu’il intervient & I’initiative de I’administré, du moins lorsque celui-ci connait I’existence de
ce moyen a I’encontre de I’Administration. L’institutionnalisation récente du médiateur de la
République vient se ranger au rang des organes de contréles externes. L’expérience permet de
distinguer en fonction de la situation actuelle et celle en cours, d’évoquer le controle

juridictionnel (Chapitre I) et le contréle externe, un contréle en rénovation (Chapitre 11).

CHAPITRE | : LE CONTROLE JURIDICTIONNEL

Les modifications de la loi de 1995 par la loi L/98/014/AN du 16 juin 1998 déterminent
I’actuelle organisation judiciaire qui repose sur des juridictions ordinaires ou de droit commun
et des juridictions d’exception. Placée au sommet de la pyramide des juridictions, la Cour
Supréme, loin de constituer un troisieme degré de juridiction a pour vocation d’assurer le
contrble de I’application de la régle de droit, I’unité d’interprétation de la loi. Cette précision
nous permet de mettre en relief, les attributions de la Cour supréme (Section 1), et le contrdle

de la légalité administrative par les juridictions de droit commun (Section I1).

SECTION I : LES ATTRIBUTIONS DE LA COUR SUPREME

Aux termes de I’article 6 alinéa 1 de la loi L/95/021//CTRN du 6 juin 1995 portant
réorganisation de la justice en République de Guinée, modifiée par la loi L/98/014/AN du 16
juin 1998 et amendée par le décret n°D/2001/PRG/SGG du 17 mai 2001, « La Cour Supréme
se prononce sur les pourvois en cassation dirigés contre les arréts et jugements rendus en

dernier ressort par toutes les autres juridictions. Elle est juge de I’exces de pouvoir des

146



autorités exécutoires ». L’unification juridictionnelle était I’une des idees principales de la
nouvelle organisation juridictionnelle dés 1958. Comment cette unification a été réalisée ?
Pour unifier, il a fallu supprimer d’abord les juridictions de droit local et ensuite les
juridictions administratives. 1l y a lieu alors de comprendre les attributions administratives

(Paragraphe 1) et financiéres (Paragraphe 11) de la Cour supréme en matiére de contréle.

Paragraphe I : Les attributions administratives de la Cour supréme

La Cour supréme tient sa place du fait de la Constitution guinéenne qui admet la
séparation des pouvoirs. Ses attributions, son organisation et son fonctionnement sont prévus
par la loi organique L/91/008 du 23 décembre 1991°?2, Elle a une compétence exclusive en
matiére de recours pour exces de pouvoir (A) et la competence de droit commun dans les

autres matieres administratives (B)

A : La compétence exclusive en matiére de recours pour exces de pouvoir

La Constitution du 7 mai 2010 consacre en son article 113 que « la Cours Supréme est
juge en premier et dernier ressort de la Iégalité des textes réglementaires et des actes des
autorités exécutives ». En plus, I’article 4 de la loi organique L/91/008 du 23 décembre 1991
dispose que « la cour Supréme est juge de I’exces de pouvoir des autorités exécutives ». Pour
Y. BOIRO et C.Y. SECK a propos de la justice en Guinée, « cette disposition confére a ladite
Cour le réle de gardienne de la liberté du citoyen contre I’arbitraire du pouvoir »%%, En toute
évidence, ce réle consiste en la recherche d’un équilibre entre I’impératif de I’exercice de
I’autorité dans le but de sauvegarder I’intérét général et I’ordre public et la nécessité de la

protection des libertés individuelles.

Le REP contre les décisions des autorités exécutives est directement porté devant la
Cour Supréme en raison de son importance juridique et politique. Car, il met en cause un acte
administratif unilatéral entant que décision exécutoire de la puissance publique®?*. La Cour

Supréme, juge de I’excés de pouvoir des autorités administratives trouvait sa consécration

522 Cette loi organique apparait aujourd’hui caduque au regard de la nouvelle Constitution qui a consacré la mise
en place d’une Cour constitutionnelle, une Cour des comptes, le médiateur de la République... Elle mérite d’étre
révisée pour tenir compte des nouvelles attributions et les modifications effectuées par ladite Constitution du 7
mai 2010.

523 Yaya BOIRO et Cheikh Yérim SECK, La justice en Guinée, I’Harmattan, 2000, p. 114.

524 Hassane Il DIALLO, La réforme de la justice guinéenne, défis et stratégie, I’Harmattan, Paris 2011, p. 56.
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dans I’article 83 de la Loi Fondamentale du 23 décembre 1990. Elle apparait sans doute
comme le couronnement de I’édifice juridictionnel en Guinée.®®. Aujourd’hui, elle est
consacrée par I’article 113 de la constitution de 2010 comme étant la plus haute juridiction de
I’Etat en matiére administrative et judiciaire®?®. Dans le méme sens et suivant la loi organique
L/91/008/CTRN du 23 décembre 1991 portant attribution, organisation et fonctionnement de
la Cour Supréme en son article 31, la chambre constitutionnelle et administrative se
prononce :

- sur I’excés de pouvoir des autorités exécutives ;

- le caractere réglementaire de certaines dispositions de forme Ilégislative et plus
généralement, tous les conflits de compétence entre le pouvoir Exécutif et le pouvoir

Judiciaire.

Juge en premier et dernier ressort des REP des autorités administratives conformément
aussi a l’article 6 de la loi L/098/14/AN du 16 juin 1998 et amendé par le décret
n°D/2001/PRG/SGG du 17 mai 2001, la chambre constitutionnelle et administrative connait
également les pourvois en cassation dirigés contre les décisions rendues en dernier ressort par
toutes les autres juridictions. Plus précisément, elle connait, par voie du recours en cassation
ou en annulation, des décisions des cours et tribunaux relatives aux autres contentieux.
Autrement dit, le contentieux administratif se réduit au REP et a celui de pleine juridiction. La
chambre administrative a une plénitude de compétence pour le premier. Mais, ne connait le
second que de facon partielle par le biais de la cassation. Ceci évite les conflits de
compétences et la création souvent onéreuse d’un tribunal spécial chargé de déterminer les

attributions respectives des juridictions judiciaires et administratives. La Cour supréme reste

525 | e souci de I’efficacité a conduit le constituant guinéen a adopter le régime présidentiel en Guinée. Dés lors,
la séparation de I’exécutif et du Iégislatif impliquait nécessairement I’institution d’un troisieme pouvoir qui soit a
la fois le gardien de la Constitution et I’arbitre des difficultés pouvant surgir entre les deux autres pouvoirs quant
aux respect des « frontieres » établies entre le domaine de la loi et celui du réglement. Ce troisiéme pouvoir, les
constituants 1’on personnifié par la Cour Supréme, dont I’institution trouve ainsi sa premiére justification. Etait
également nécessaire, la création d’un organisme chargé a la fois du jugement des comptes de I’Etat et des
collectivités secondaires et du contrdle des finances publiques, a I’'image des prérogatives dévolues en France a
la Cour des compte. Répondant a cette double nécessité, la Cour Supréme apparait dans son deuxiéme caractére
qui est d’étre le couronnement de I’édifice judiciaire de I’Etat. Il était enfin indispensable de prévoir dans le
schéma organique des institutions, I’existence d’un organe consultatif susceptible d’intervenir comme « conseil »
de I’Etat en matiére notamment d’élaboration des lois et réglements, a I’instar du réle dévolu en France au
Conseil d’Etat dans la fonction consultative. Eu égard a cette nouvelle préoccupation, la Cour Supréme se révéle
sous son troisiéme et dernier aspect.

526 placé au sommet de la hiérarchie de juridictions guinéennes, la Cour Supréme a porté des noms divers a
travers les multiples reformes connues dans I’appareil judiciaire guinéen : Tribunal Supérieur de Cassation de
1959 a 1983, Cour Supréme en 1984, Chambre Nationale d’Annulation en 1986 et enfin Cour Supréme en 1990.
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élevée a ce titre au sommet de I’organisation juridictionnelle ou elle exerce une compétence

de droit commun dans les autres matiéres administratives.

B : La compétence de droit commun dans les autres matiéres administratives

Il n’existe pas en effet en Guinée de tribunaux administratifs. La chambre
administrative est donc appelée a connaitre en cassation des décisions émanant de formations
judiciaires. Cette attribution peut de prime abord paraitre surprenante. Comment peut-on étre
juge de cassation quand on n’aura pas sous son contrdle les juridictions du méme ordre ?
L'application du droit public par les tribunaux ordinaires et le contrble de cette application par
la chambre administrative se butent en réalité a des obstacles de taille. Le juge judiciaire
répugnera d’appliquer le droit public qu'il connait moins bien. Dans cette formule, la chambre
administrative connait du REP en premier et dernier ressort. En revanche, ce sont les
tribunaux ordinaires en I’occurrence le TPI et la Cour d’appel qui sont compétents pour le
plein contentieux en premier ressort et en appel. La Cour Supréme n'intervenant que pour la
cassation. La compétence en matiere de contentieux administratif est limitée par la loi au
pourvoi en cassation dirigés contre les arréts et jugements rendus en dernier ressort par toutes
les autres juridictions. Ce qui englobe toutes les décisions en matiére du contentieux
administratif excepté le REP pour lequel la Cour Supréme reste compétente en premier et

dernier ressort.

Officiellement, les préoccupations d’ordre économique et politique sont a I’origine de
cette conception. Elles n’ont pas cependant conduit le Iégislateur & commettre une hérésie
juridique. L’existence paralléle d’un droit public et d’un droit prive et de deux ordres de
juridiction spécialisées ne signifie pas que les deux disciplines soient antagoniques : les
techniques différent mais il subsiste un dénominateur commun : la Iégalité impérative de la
conscience juridique d’un Etat et d’une époque donnée®?’. La Cour supréme de la Guinée est

aussi un organe de controle externe des finances publiques.

527 J. C. FROELICH, « La chambre administrative de la cour supréme de Cote d’Ivoire », Penant, 1999, p. 286.
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Paragraphe Il : Les attributions financiéres de la Cour supréme en matiére de contréle

Le contréle juridictionnel des finances publiques répond a un double objectif : d’une
part, il permet d’assurer une plus grande régularité des dépenses publiques ; d’autre part, il
donne des garanties sérieuses au comptable en faisant constater, par une juridiction, que sa
gestion a été correcte. Comme I’a écrit le professeur WALINE, « le jugement des
comptabilités publiques est donc nécessaire dans I’intérét de I’Etat, mais étant donne le statut
personnel du comptable, celui-ci y a lui-méme finalement un intérét »%%. Le controle
juridictionnel des finances publiques est exercé par la chambre des comptes. Elle a pour
compétence de contrbler, a posteriori, les comptes publics et a travers eux, I’activité des
comptables. La juridiction des comptes joue alors une double fonction. Elle est le véritable
« bras arme » de la Cour Supréme en matiere de contrdle a posteriori et sur piéce, lorsqu’elle
exerce le contrdle de la régularité des comptes (A). Elle exerce également un contrdle
administratif de gestion et des finances qui peut prendre la forme du contrdle concomitant ou

a posteriori (B).

A : Le contrdle de la régularité des comptes

Le contrble de la régularité des opérations administratives constitue une partie
importante des activités de la Cour supréme par le biais de sa chambre des comptes. Le
systéeme se caractérise par la soumission de I’ensemble des services de I’Administration au
contréle d’une juridiction. Celle-ci exerce, a la fois, le contrdle de la légalité des actes
administratifs et celui de la régularité des opérations financieres. En ce qui concerne cette
derniere attribution, le contréle de la Cour supréme revét un caractére juridictionnel a I’égard
des comptables®®, et administratif a I’égard des administrateurs®®. C’est pourquoi, les
fonctions administratives de gestion et des finances de la chambre des comptes de la Cour
supréme ne doit pas faire oublier que cette derniere est et demeure un organisme
juridictionnel dont la fonction premiere est de rendre des décisions de justice. Les comptes
des comptables sont jugés par la chambre des comptes qui peut seule donner quitus de leur
gestion. Au vu du compte administratif et du compte général de I’administration des finances,
le juge des comptes rend une déclaration générale de conformité. Ainsi, I’article 118 al. 1 de

528 J. WALINE, Traité de droit administratif, PUF, 1963, p. 498.

529Voir les articles 118 et suivants de la loi organique L/91/008 du 23 décembre 1991 portant attribution et
fonctionnement de la Cour Supréme

530 1hid., I’article 130.
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la loi organique portant statut de la Cour Supréme est bien précis, « Chaque année, dans les
délais prévus par les reglements financiers, les comptables soumis au jugement de la Cour
Supréme, envoient leur compte de gestion accompagné de toutes les piéces justificatives au
Ministere chargé des finances. Le Ministre charge des finances transmet le dossier a la Cour
Supréme.» Le caractére matériel de la compétence est réaffirmé : « la Cour juge les comptes
et non les comptables »°3!. La formule est simple mais trompeuse, le contrble objectif du
compte auquel se livre ladite Cour conduit a apprécier la responsabilité personnelle du
comptable et a le condamner & des amendes. Cet article reproduit les dispositions de la loi
francaise du 16 septembre 1807 créant la Cour des comptes. Comme la juridiction francaise
des comptes, la Cour supréme a compétence pour juger I’ensemble des comptes publics. C’est
la troisieme chambre de la Cour supréme qui procede a ces jugements. Conformément a cette
disposition précitée, la troisieme chambre de la Cour supréme examine chaque année, la
régularité des écritures des comptables publics. Il s’agit, 1a, d’une compétence de droit
commun. Elle s’étend, en effet, a toutes les comptes tenus par toute personnes ayant manié
des deniers publics (comptable de droit ou de fait). Il importe peu que le comptable ait assure
la gestion de deniers appartenant a I’Etat ou a une autre collectivité publique (commune,
établissement public). Il importe peu également, que le comptable ait ou non la qualité de
fonctionnaire, soit designé réguliérement ou non, le comptable, méme de fait, est soumis a la
juridiction de la Cour supréme. Ce qui donne une compétence étendue a la chambre des

comptes.

Conformément a I’article 74 du décret D/2013/015/PRG/SGG portant reglement
général de gestion budgétaire et de comptabilité, « Sans préjudice des autres missions, la
Cour des comptes juge les comptes des comptables publics et se prononce sur la qualité de la
gestion des ordonnateurs (...) ». Il ressort que son contrble porte sur un « objet » et non sur un
« sujet ». Sa compétence générale reste requise : elle connait des comptables patents, mais
aussi des personnes qu’elle a déclarées comptables de fait %32(celles qui détiennent ou manient
des deniers publics, qui se sont immiscés dans la gestion des deniers publics exception faite
pour celles des assemblées parlementaires et les fonds spéciaux). Donc peuvent étre
considérés comme comptables de fait et comme tels déférés a la Cour Supréme par le Ministre

des finances, soit les fonctionnaires qui se sont immiscés dans les fonctions de comptables

531 Voir les articles 67 et 74 du décret D/2012/015/PRG/SGG portant réglement général de gestion budgétaire et
de comptabilité.
532 \/oir, les articles 124 et 125 de la loi organique portant statut de la cour supréme.
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publics ; soit les particuliers qui ont agi comme comptables publics, soit les comptables

publics qui ont abusé de leurs fonctions>%,

Sa compétence d’ordre public est également confirmée. Les comptables doivent rendre
des comptes au moins une fois par an. La Cour des comptes est saisie d’office, de plein droit
par dépot obligatoire du compte de gestion au plus tard le 1 octobre qui suit la cloture®* de
la gestion, si non elle prononcera des amendes de retard dans la production des comptes. La
transmission comporte les comptes et les liasses (les pieces justificatives). Sa compétence est
limitée aux comptes des comptables principaux a I’égard desquels elle statue en dernier

ressort>%,

En ce qui concerne la procédure, elle est d’abord inquisitoire : rapporteur et parquet
dirigent la procédure en prenant toute mesure utile. Ensuite elle est publique (sauf exigence de
I’ordre publique ou respect de I’intimité des personnes)®®. Enfin elle est équilibrée : les
personnes préparent efficacement leur défense par la réception des armes légales. La Cour
juge sans appel. Cependant, les arréts portants soit constitution ou condamnation de
comptable de fait mettant en débet des comptables publics, peuvent faire I’objet d’un recours
en révision porté devant la Cour des Comptes elle méme ou d’appel devant le Président de la
République, dans les délais fixes par la réglementation en vigueur. Dans ce sens, le comptable
ou le procureur général, en cas d’erreur, d’omission, faux ou double emploi, peuvent intenter

un recours en révision.

La procédure de contréle juridictionnel dépend des conclusions des rapporteurs sur les
dossiers des comptabilités qui leurs sont répartis par le président de la chambre des
comptes®’. Elle se fait en deux phases principales. Dans un premier temps, sur la base des
rapports qui lui sont remis, la chambre prononce un arrét provisoire dans lequel les

observations et injonctions faites par les rapporteurs sont mentionnées de sorte a permettre au

533 1hbid., article 124.

534 e compte général de I’Etat, signé par le ministre chargé des finances, est produit a la Cour des comptes au
plus tard le 30 juin de I’exercice suivant celui au titre duquel il est établi. La Cour des comptes publie son avis
sur sa qualité et sa sincérité comptable, au plus tard le 15 septembre de I’exercice suivant celui au titre duquel il
est établi. Voir article 63 du décret D/2013/015/PRG/SGG portant réglement général de gestion budgétaire et de
comptabilité publique.

535 Seuls les comptables principaux, qui « centralisent les opérations effectuées par les comptables secondaires et
en assument la responsabilité dans la limite des contréles qu’ils sont tenus d’exercer, soumettent leurs comptes
au jugement, selon la procédure et dans les formes de I"action en reddition des comptes®®,

536 \Voir les articles 119 et suivants de la loi organique précitée.

537 1bid.
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comptable de fournir dans le délai légal de deux mois toutes les réponses nécessaires®®,
Apreés examen des réponses faites par les comptables aux injonctions contenues dans I’arrét
provisoire, la chambre des comptes de la Cour Supréme rend un arrét définitif qui est en
principe sans recours®®. Si les comptes sont déclarés exacts, la chambre des comptes
prononce un arrét de « décharge »%* ou un arrét de « quitus » si le compte est régulier®*! c'est-
a-dire si ses ecritures correspondent a la réalité constatée de sa caisse. Si les comptes sont
excédentaires ; c'est-a-dire si le comptable dans ses écritures est reconnu a tort débiteur du
trésor public, I’arrét le déclare «en avance ». Enfin, si les comptes font apparaitre des
manquants dans les recettes ou des dépenses payées a tort, la chambre des comptes rend un
arrét de « débet ». Ce débet est dit juridictionnel®>*? par opposition au débet administratif qui

est prononce par le ministre des finances.

Ces différends arréts sont notifiés aux comptables par le Directeur National du Trésor et
de la comptabilité qui en informe le Ministre chargé des finances®*. Dans chacun des cas
énuméres, apres instruction de I’affaire, la chambre rend un arrét déclarant s’il échet, que le
justiciable soit constitué comptable de fait. L’arrét prescrit alors la production par le
comptable dans un délai déterminé de toutes les piéces justificatives  jugées
indispensables®*. Aux termes de I’article 4 du décret D/2013/015/PRG/SGG, portant
reglement géneral de gestion budgétaire et de comptabilité publique, seules les recettes

prévues par I’article 18 de la LOLF peuvent étre percues®®. La perception de toute autre

538 Voir les articles 119 et 120 de la loi organique portant statut de la Cour Supréme.

539 Sauf au terme de I’article 122 al. 2, sur demande appuyée de piéces justificatives retrouvées depuis I’arrét ou
d’office pour erreur, omission, faux ou double emploi reconnu par la vérification d’autres comptes le recours se
fait dans ces cas devant la méme juridiction.

540 1] faut préciser que I’arrét a décharge est rendu, quand il s’agit par exemple d’un comptable en fonction a
I’opposé s’il s’agit d’un comptable sorti de fonction on parle d’arrét de quitus.

541Cet arrét est arrét de quitus parce qu’il constitue un quitus pour le comptable a I’égard du trésor qui léve
I’hypotheque sur tous les biens donnés en garantie par le comptable ainsi que sur toutes les suretés qui grevait
ces biens.

542 e débet juridictionnel d’un comptable public est I’obligation au paiement d’une somme d’argent imposée par
un arrét définitif du juge des comptes a un comptable patent ou a un comptable de fait dont la responsabilité
personnelle et financiére est mise en jeu. Il est exécutoire et productif d’intérét, voir, FABRE J-F, le contrble des
finances publiques, PUF, 1968, p 234 ; ZAKI Moussa, Le contrle des finances publiques dans les Etats
d’Afrique noire francophone : I’exemple du Niger et du Sénégal, theése de doctorat en droit, Université des
Sciences sociales de Toulouse, janv. 1999, 346 p.

543 Suivant la structure actuelle du Gouvernement, ces arréts ne peuvent étre transmis qu’au le Ministre délégué
au Budget qui par la suite en transmettra au Ministre des finances.

544 Voir article 125 de la loi organique précitée sur la Cour supréme.

545 1| s’agit des recettes budgétaires de I’Etat qui sont constituées des : - recettes fiscales comprenant les impéts,
les taxes, droits et autres prélevements obligatoires hormis les cotisations de sécurité sociale ; - dons, legs et
fonds de concours, y compris ceux provenant des bailleurs de fonds internationaux ; - autres recettes comprenant
les revenus de la propriété, les ventes de biens et services, les amendes, pénalités et confiscations, les transferts
volontaires autres que les dons et recettes diverses. Ces recettes sont décomposeées, en fonction de leur nature et
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recette est interdite. La violation de cette disposition constitue une concussion passible de
sanction définie dans le code pénal, sans préjudice de I’action en répétition pendant quatre
années contre tout agent qui en aurait fait la perception. Est également passible des mémes
sanctions, tout agent qui aura irrégulierement accordé des exoneérations, dégrévements ou
réductions de recettes budgétaires ou effectué gratuitement la délivrance de produits ou
services payants de I’Etat. Sans prejudice de la période complémentaire définie a I’article
5454 le paiement des dépenses doit étre effectué avant la fin de I’exercice budgétaire, au
cours duquel la dépense a été engagée. Toutefois, s’agissant des dépenses d’investissement, le
paiement peut se faire au-dela de cette limite>*’. Dans tous les cas aucune dépense ne peut étre
payée ni faire I’objet d’un début d’exécution si elle n’est pas couverte par un credit
régulierement ouvert au budget. A défaut, les autorités compétentes doivent avant tout se
prononcer sur I’utilité publique des opérations effectuées afin de les régulariser. Ce qui vaut
ouverture de crédits du méme montant. En tout état de cause, I’arrét déclaratif de gestion de
fait n’intervient qu’aprés que le présumé comptable de fait ait fait valoir ses justifications
dans un délai de deux mois sur la base des faits qui lui sont reprochés dans I’arrét provisoire

qui lui a été notifié. La juridiction peut alors poursuivre ou arréter la procédure.

Toute fonction juridictionnelle ne peut, en principe, s’exercer sans le prononcé de
sanction. A cet égard les juridictions des comptes prononcent a I’égard des comptables patents
des sanctions proportionnelles aux fautes qui leur sont reprochées. Lorsqu’il s’agit d’un défaut
de présentation des comptes dans les délais impartis, de réponses aux injonctions de la Cour,
cette amende est de 60. 000 GNF au maximum par mois de retard. En plus, le comptable
dispose de deux mois pour produire ses observations en réponse aux observations et
injonctions de la Cour. Le retard dans la production des observations du comptable peut étre
sanctionné par une amende de 15.000 GNF au maximum par injonction et par mois de retard,
s’il ne fournit aucune justification valable de ce retard. L obligation de compter est pour le

comptable une charge patrimoniale qui passe a son déceés a ses ayants droit. 1l faut rappeler

éventuellement de leur source, en articles, subdivisés en paragraphes, selon une nomenclature s’inspirant des
standards internationaux et régionaux et arrétée par le Ministre chargé des finances.

546 |_es dépenses budgétaires engagées ou liquidées au cours de I’exercice budgétaire peuvent étre payées apres la
fin de cet exercice, au cours d’une période complémentaire dont la durée ne peut excéder 30 jours. Et lorsqu’une
loi de finances rectificative est promulguée au cours du dernier mois de I’exercice budgétaire, les opérations de
dépenses qu’elle prévoit peuvent étre engagées et payées au cours de cette période complémentaire. Ces
dépenses sont alors rattachées a la comptabilité de I’exercice budgétaire antérieur.

547 Voir I'article 22 du décret D/2013/015/PRG/SGG portant reglement général de gestion budgétaire et de
comptabilité publique
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que la Cour ne porte pas sa juridiction sur la comptabilité des matiéres et n’exerce, a I’égard

de ces derniéres qu’un contréle administratif se rapportant a leur gestion®*,

B : Les fonctions administratives de gestion et des finances

La juridiction des comptes s’assure aussi du bon emploi des crédits, fonds et valeurs par
les ordonnateurs®®. Ce controle s’apparente a une évaluation qui permet d’appréhender
I’efficacité (rapport entre les buts et les résultats), I’efficience (rapport entre les buts et les
moyens). Raymond MUZELLEC, a propos de la Cour des compte de la France, note que « La
cour tend a appliquer la régle des trois E dans son contréle : I’Economie (dépenser moins :
colts minimaux a qualité égale), I’Efficacité (dépenser mieux), I’Efficience (dépenser au
mieux). A ce titre, elle formule des observations sur les procédures suivies, les éetudes
préalables, le suivi des travaux, les dysfonctionnements, la mal administration, I’incohérence
etc. En un mot, ce contrdle va au-dela de la simple régularité mais ne va pas jusqu’a
I’opportunité de la décision »°°°. Dans le méme sens, Claude GOYARD note que « Dans le
passé, la cour des comptes a été étudiée sous I’angle du contrdle juridictionnel objectif des
comptes des comptables. Mais, les contr6les institutionnels internes d’exécution n’ayant pas
été suffisants sans évoquer le déclin des pouvoirs financiers du parlement(...), il parait
souhaitable, il parait logique de souhaiter que la Cour puisse développer un véritable
contrble administratif qui échappe aux considérations politiques 5».

En Guinée, I’étendue du contréle administratif de la gestion des comptes est déterminée
par les articles 128 a 130 de la loi organique sur la Cours Supréme. Le contréle porte d’une
part, sur la comptabilité matiere des administrations publiques ; d’autre part, sur la gestion
financiére des organismes publics et privés dans les conditions fixées par les lois et
reglements. L’article 128 de la loi organique précitée dispose que « la Cour supréme statuant
en matiere de comptabilité publique est chargée également du contrdle administratif des
comptes des matiéres des administrations publiques (...). Elle rend une déclaration spéciale
sur chaque compte individuel de matiere et elle produit également des déclarations générales

548 | "action en reddition des comptes a pour objet de soumettre a I’examen d’un jugement administratif
spécialisé les gestions des deniers des personnes morales de droit public.

549 Voir pour le cas de la France, DAMAREY (S.), Le juge administratif, juge financier, Paris, Dalloz, 2001, p.
322

550 v/, Raymond MUZELLEC, Finances publiques, Paris, Sirey, 15 éd., 2009, p. 457 ; BARILARI (A.), « La
nouvelle gouvernance financiére de I’Etat et I’évolution des dispositifs de contrdle », Revues du Trésor, n°6, juin
2005, pp. 306-322.

51 Claude GOYARD, « Les aspects administratifs et politiques des controles », R.F.F.P., n°56, 2008, p. 37.
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de conformité attestant la concordance de I’ensemble des comptes individuels de matiere avec
les comptes généraux des Ministres ». Ainsi, sur le fondement de I’article 130°2, la Cour
Supréme statuant en matiére de comptabilité publique, exerce son contrdle dans les conditions
prévues par les lois et reglements financiers sur tous les ordonnateurs des administrations
publiques et sur la gestion financiere et comptable des établissements publics, des sociétés
nationales, des sociétés d’économie mixte et des personnes morales de droit prive bénéficiant
du concours financier de la puissance publique. Pour remplir sa mission, la chambre réclame

aux administra