RAPPORT
D’EVALUATION
PAYS N° 6

MECANISME AFRICAIN D’EVALUATION
PAR LES PAIRS

RAPPORT D’EVALUATION
DE LA
REPUBLIQUE DU BENIN

JANVIER 2008






PAYS PARTICIPANT AU MECANISME AFRICAIN
D’EVALUATION PAR LES PAIRS (MAEP) ET PANEL D’EMINENTES
PERSONNALITES

Pays participant au MAEP
Les pays participant au MAEP a la date 31 aolt 2007, sont les suivants

L’Algérie, [’Angola, le Bénin, le Burkina Faso, le Cameroun, la République
du Congo, Djibouti, I'Egypte, |'Ethiopie, le Gabon, le Ghana, le Kenya, le Lesotho,
le Malawi, le Mali, I’lle Maurice, le Mozambique, le Nigéria, le Rwanda,
Sao Tome et Principe, le Sénégal, la Sierra Leone, I’Afrique du Sud,
le Soudan, la Tanzanie, I’Ouganda et la Zambie

Le Panel d’éminentes personnalités du MAEP

Le Professeur Adebayo Adedeji du Nigéria, représentant 1’ Afrique de I’Ouest
(Président)

Le Professeur Dorothy Njeuma du Cameroun, représentant 1’ Afrique centrale
(Membre)

Mme Marie-Angélique Savane du Sénégal, représentant 1’ Afrique de 1’Ouest
(Membre responsable du processus d’évaluation du Bénin)

Le Professeur Mohammed Seghir Babés de I’ Algérie, représentant 1’ Afrique du Nord
(Membre)

L’ Ambassadeur Bethuel Kiplagat du Kenya, représentant 1’ Afrique de I’Est
(Membre)

Le Dr Graga Machel du Mozambique, représentant I’ Afrique australe
(Membre)

Le Dr Chris Stals de I’ Afrique du Sud, représentant 1’ Afrique australe
(Membre)

Secrétariat du MAEP

Dr. Bernard Kouassi,
Directeur Exécutif, Secrétariat du MAEP
P.O. Box 1234, Halfway House 1685
Midrand, South Africa
Tel. +27 012 657 9239
www.nepad.org/aprm



REMERCIEMENTS

Le Panel d’éminentes personnalités du MAEP est heureux de vous présenter le
Rapport d’évaluation du Bénin. Une entreprise telle que celle-ci ne saurait
évidemment étre menée a bien que grace a une convergence extraordinaire de bonnes
volontés et d'efforts de la part d'un trés grand nombre de personnes.

A cet égard, le Panel tient a souligner la collaboration sans faille du Peuple Béninois
et, en particulier I’implication personnelle et la disponibilit¢ de Son Excellence Dr.
Thomas Boni Yayi, Président de la République du Bénin, et avant lui, de son
prédécesseur, son Excellence Monsieur Mathieu Kérékou, qui a lancé son pays sur la
voie du MAEP.

Les remerciements du Panel s’adressent également au Point Focal national du MAEP,
M. Okanla Moussa, Ministre des Affaires Etrangeres , de I’Intégration Africaine, de la
Francophonie et des Béninois de 1I’Extérieur, a Madame Mariam Diallo, conseiller
spécial du président et ancienne Ministre des Affaires Etrangeres, M. Séraphin
Lissassi, Directeur de I’Intégration Africaine, au Professeur Honorat Aguessy,
Président de la Commission Nationale de Mise en (Euvre du MAEP, et a tous les
autres membres de la Commission, pour avoir conduit avec minutie et diligence
I’exercice d’autoévaluation, et pour avoir facilité avec la méme habilité et la méme
détermination 1’évaluation du pays par I’équipe du MAEP.

Des représentants du Gouvernement et des institutions de la République, du secteur
privé et de la société civile ont sensibilisé les communautés de base, vulgarisé le
MAEP et apporté des commentaires extrémement utiles a la Mission d’évaluation. La
représentante nationale de PNUD a assuré le soutien logistique de la mission. Le
Panel du MAEP saisit cette occasion pour leur exprimer ses vifs remerciements et sa
reconnaissance.

Ce rapport, le sixiéme du genre, est le fruit de cinq mois d’efforts et de travail d’une
équipe d’experts Africains de haut niveau, qui a travaillé avec patience et sans
relache, sous la conduite intellectuelle de Mme Marie-Angélique Savané, membre du
Panel d’Eminentes Personnalités du MAEP, et sous la direction éclairée du Panel,
avec le soutien administratif du Secrétariat du MAEP. Cette équipe était composée de
M. Mbaya J Kankwenda, M. Donatien Bihute, M. Ousmane M. Diallo, M. Yenikoye
Ismael Aboubacar, M. Karim Ben Kahla, M. Léopold Donfack Sokeng, M. Racine
Kane, Mme Souad Abdennebi-Abderrahim, M. Daniel Gbetnkom, M. Gaston
Bushayija, M. Moise Nembot, M. Sudir Chuckun, et M. Dalmar Jama. Le Panel du
MAEP aimerait ici leur exprimer sa profonde gratitude et souligner la dette qu’il a
contractée envers eux.

Il n’aurait pas été possible d’évaluer les quatre domaines thématiques du MAEP au
Bénin sans le soutien décisif et inconditionnel des partenaires stratégiques du MAEP.
Il s’agit de la Banque Africaine de Développement (BAD), du Programme des
Nations Unies pour le Développement (le Bureau régional du PNUD pour 1’ Afrique)
et de la Commission Economique des Nations Unies pour 1’Afrique (CEA). Sans



I’ombre d’un doute, le Panel du MAEP leur doit de grands remerciements et tient a
rendre un hommage appuyé a leurs dirigeants respectifs : MM. Donald Kaberuka,
Gilbert Fossoun Houngbo et Abdoulie Janneh, pour I’appui qu’ils n’ont cessé
d’apporter au MAEP depuis sa naissance.

Enfin, le Panel du MAEP adresse ses remerciements sentis a tous ceux et celles qui,
dans I’ombre, ont traduit, révisé, amélioré, amendé et corrigé les textes initiaux et
grace a qui vous tenez en main un produit fini. Leur dévouement ainsi que le temps
qu’ils ont consacré au rapport est grandement apprécié.

Membres du Panel d’Eminentes Personnalités

Professeur Adebayo Adedeji (Président)

Madame Marie-Angélique Savané, Membre responsable du processus d’évaluation
du Bénin

Professeur Dorothy Njeuma

Professeur Mohammed Seghir Babes

Ambassadeur Bethuel Kiplagat

Dr Graga Machel

Dr Chris Stals




TABLE DES MATIERES

REMEICIEIMENTS .....ivieiieee ettt s re e be et e sreesbeenaeeneesbeenneas I
(OF: T (=0 (VI =TT o] o SR viii
FIChe SIgNAIETIQUE .....c.eoiiei e IX
Quelques indicateurs économiques et financiers du Bénin ...........cccccovvveiiinicicinen Xi
ADréViations €t aCTONYMES ......ccuviiiiieieieiee et ra e e e Xiv
RESUME DU RAPPORT ..ottt st 1
CHAPITRE PREMIER ..ottt 35
1. LE PROCESSUS DU MAEP ET SA MISE EN OEUVRE AU BENIN ........ 35
1.1 Le MAEP €1 SON PIrOCESSUS ...vveiuviiiiiiiieiiiiesieeesiieeessteesssreessiseessssessssnessssneesssness 36
1.2 Lamise en ceuvre du processus du MAEP au Bénin ...........ccccovevviiiicinnnne 39
1.3 Mission d’Evaluation du Pays (MEP) .......ccccooiiiiiiiiiiee e 42
1.4 Activités réalisées au cours de la Mission d’Evaluation ...........cccccceeveeiveennnen. 43
1.5  L’engagement du Chef de I’Etat dans le processus du MAEP ...........c.ccoe.. 46
CHAPITRE DEUX ..ottt s ses e sessessteseessessessesseasesssssssssessessessessessessens 48
2. CONTEXTE HISTORIQUE ET DEFIS ACTUELS .....coooiiiiiiee e 48
2.1 Des premiers royaumes au Dahomey indépendant .............ccccooevevrennienennn. 48
2.2  Du Dahomey indépendant a la Conférence Nationale Souveraine .................. 50
2.3 LaPériode du Renouveau Démocratique des années 1990 ...........cccceeervruenenn. 51
2.4  Ladynamique actuelle et ses pesanteurs : les forces et faiblesses vers un

BENIN BMEIGENT ..ot 54
CHAPITRE TROIS ..ottt 61
3. DEMOCRATIE ET GOUVERNANCE POLITIQUE ......ccooviiiiiieieee, 61
3.1  Introduction : Les enjeux de la démocratie et de la gouvernance politique ..... 61
3.2 Ratification et mise en ceuvre des normes et COdes .......covvvvvviivieiiiieiiiieesiiinenns 64
3.3 Evaluation des performances par rapport aux objectifs ...........ccccocvvenininnnn. 72
CHAPITRE QUATRE ..ottt 141
4. GOUVERNANCE ET GESTION ECONOMIQUES .......cccoeiiviieircen, 141
4.1 Introduction : Les enjeux et défis de la gouvernance et de la gestion

Toto] 0 0] 0 01 [0 [0 1= PSSR SP PPN 141
4.2 Ratification et mise en ceuvre des normes et COdes .........ccccvvvvevieeiieiiveeninns 145
4.3  Evaluation des performances par rapport aux objectifs ...........ccococvivninnninns 150
CHAPITRE CINQ oottt et re e 197
5. GOUVERNANCE DES ENTREPRISES .......cccooiiiiiiinieeee e 197
5.1 Introduction : Les enjeux de la gouvernance des enterprises ..........cccoeeeeens 197
5.2 Ratification et mise en ceuvre des normes et Codes .......coovvvvrivverriiieriiiersninn. 201



5.3  Evaluation des performance par rapport aux objectifs ............cccocervvrivrennnn. 207

CHAPITRE SIX ettt e et e e e s e e e nnaeean 265
6. DEVELOPPEMENT SOCIO-ECONOMIQUE .........ccooeiviiiiiie e 265
6.1 Introduction : Les enjeux de la gouvernance du développement socio-
BCONOMIGUE ..ttt bttt ettt e bt b bbbt n et e 265
6.2 Ratification et mise en ceuvre des normes €t COUES .......ocvvvvvevvveeireeieeiiveenne. 267
6.3  Evaluation des performances par rapport aux objectifs ...........c.ccoceevrvrennnne 269
CHAPITRE SEPT oottt et e e snbe e nna e e e nnne e 317
1. QUESTIONS TRANSVERSALES ..o 317
% S I W oo Vo) o] S UPS 317
7.2 Ladécentralisation et le rble des instances traditionnelles ..............c..cccoe..... 318
7.3  Laproblématique du genre et de 1’égalité des SEXeSs .......cccovrvirrerriierierniinns 321
7.4 Formation, valorisation et insertion des JEUNES ........cccevvvreereereseenieeniesee e 322
7.5 La pauvreté et 1’acces auX rE€SSOUITES ....vviviieiuieeiiereiireesiieessineessssesssssessssees 324
7.6 Laproblématique du secteur informel ... 327
7.7 Les réformes et la modernisation de 'Etat ..............ccocceeiiiiii i, 329
7.8  Lacitoyenneté et I’insécurité juridique dans un Etat de droit ....................... 334
CHAPITRE HUIT ottt e e e et e e snre e e nna e e e nnneean 337
8. CONCLUSION GENERALE : CONTRAINTES ET PERSPECTIVES ...... 337
8.1 INTFOAUCTION ...ttt 337
8.2 LES CONLIAINTES ..veevieiieieeie sttt sttt sne e e eneesneeneeas 337
8.3 LS PEISPECLIVES ...cveiveeeiiciie ittt ettt ettt ettt 341
ANNEXE | : LE PLAN D’ACTION DU BENIN .....oooiiiiiiiiiieeee s 343
ANNEXE Il : COMMENTAIRES DU GOUVERNEMENT BENINOQIS ............... 419
TABLEAUX
3Ll ONU ettt enes 65
K30 © | [N SR 66
331 UNESCO et 67
3.4:  Droit International HUMANITAITE ..........ccoiieiieeieiiere e 67
3.5 UNION AFTICAINE .ottt 68

3.6:  Traités/Conventions de 1’Union Africaine non encore ratifiés par le Bénin ... 70
4.1  Situation des normes et codes sur la gouvernance et la gestion économique

AU BENIN oo 148
4.2:  Evolution des principaux agrégats suivant les SCNarios ...........c.ccceeevverueennn. 156
4.3:  Indicateurs macroBCONOMIGUES .......ccccuieeeerierierieniesiesiesieseeeeee e see e sie s 157
5.1:  Les principales catégories d’entreprises et leurs roles dans 1’économie ........ 213
5.2:  Evolution du financement du secteur privé de 2001 a 2004 ............ccceeenene. 225
5.3:  Situation du personnel de I’administration du travail ...........ccccoviiiiiinnnnn. 245
5.4: Droits des actionnaires dans une SOCIEté anONYME ........cccceoerererieriererennenn 254
6.1:  Progres par rapport aux OMD au BéNin ..........cccocvvvvvvniiiieieiene e 277
6.2:  Le Taux Brut de Scolarisation (TBS) .......ccccocvrieiiierieeriesie e eee e eee e 284
6.3:  L’évolution du ratio éléeves/maitres de 1992 a 2005 ........ccccevevererrinrennnnn. 284

6.4:  Evolution de la proportion de filles dans 1’enseignement supérieur public ... 287



6.5:  Quelques principaux indicateurs de 1a Santé ...........ccccovveiererennnene s 288
6.6:  Plan d’introduction du vaccin pentavalent ...........ccccocveeviiiiiiiieniiienniie s 291
ENCADRES
1.1:  Rapport d’activités du MAEP ... 36
2.1:  Chronologie des principaux événements politiques au Benin ............c..c......... 52
3.1:  Pour une coexistence harmonieuse entre gouvernance traditionnelle et
QOUVErNANCE MOUEINE ....cvveivieieeiecieeee et e seesee et e et eeste e sraesreaneesneenns 75
3.2:  Lacharte des partis politiques : un cadre légal, adapté mais ineffectif ........... 82
3.3:  Lamaitrise du financement des EleCtionsS ..........ccocvvvvirieninininiese e 85
3.4:  Lacharte du fonctionnement du gOUVEINEMENT ...........cccveveiieieriencreneneeias 102
3.5:  Le leadership présidentiel .........cccoooeiieiiie i 103
3.6:  L’Affaire dite des « frais de justice criminels » ..........ccccooeiiiininiiiiiinns 107
3.7.  L’efficacité de I’administration, une condition nécessaire du développement
ECONOMIQUE B SOCIAL ... e 110
3.8:  Pour une contribution effective de la diaspora aux taches de
AEVEIOPPEMENT ..ttt 112
3.9:  Lesraisons de la faible représentation des femmes dans les principales
INStances dECISIONNEIIES ........coevveieiiiice e 124
3.10:  Femmes €t POLIQUE .....ccveiveeieiiiccie et 125
3.11: Lutter contre la traite des enfants au BENIN ..........ccccccoveiveiieievenene s 134
4.1: L& SECIEUN COtONNIET ..iivieiieieiesie ittt ettt bbbt nneas 154
4.2:  Pratique actuelle de 1’élaboration du cadre des dépenses de moyen terme
(CMDT) AU BENIN ..ot 160
4.3:  Le Bénin émergent : Une vision originale .........c.ccocoovireieiiineinenceeee, 169
4.4:  Cadre juridique et institutionnel des marchés publics ..........c.ccccooevvevieiennn. 180
4.5:  Statut d’adhésion du Bénin au schéma de convergence dans la zone de
PUEMOA .ottt bbb ne e 193
5.1:  Lacréation des entreprises par I€S JEUNES .........ccocevrerereineieiee e 210
5.2:  Lesdifficultés du secteur informel ............ccooooiiiiiiiiiiici 216
5.3: Les grandes commercantes du Bénin « Les Mamas Benz » ............cc.cccueuee. 217
5.4:  La jeune chambre internationale « Soleil Bénin » ........c.cccccoeeiiiiiiiecnnneen, 218
5.5: L’Agence Nationale pour ’Emploi (ANPE) .......ccooviiiiiiiiiiie 241
6.1:  Une promotion de 1’autodépendance passe en partie par une réduction
substantielle de I’aide eXtErIEUIe .........cccvvreiiiiiieeiiiii e 271
6.2  Lapauvreté au BENIN .......ccccoviiiiiciecce s 276
6.3:  Scolarisation universelle au sens des OMD .........ccccoovviieiieineieseese e 285
6.4:  Le probléme de I’école et la fréquentation des filles ...........ccocooviieiiinen. 287
6.5:  Lapromotion de la santé de la reproduction ............c.ccoovivienenenencnencnnnn 289
6.6:  Fonds de solidarité Nationale ............cccceviveiiieniiicee e 290
6.7:  Attributions de points FOCAUX GENIE .........ccociiiiiiiniiieeee e 304
6.8:  Résume de la déclaration de PariS .........ccoceeeieiiiinieniieieesese e 315

BONNES PRATIQUES

11
1.2:
3.1
3.2
3.3:
3.4:

Vi

La large consultation nationale ............ccccoeeiieiii e 40
Implication personnelle du Président de la République ..., 46
Le cadre de concertation des confessions religieuses .........ccccccvevvevieeieevinenn, 79
Le respect du calendrier électoral pour les présidentielles et les législatives .. 84
L’alternance démocratique au sommet de UEtat ..., 86
La Cour Constitutionnelle de Bénin, une juridiction efficace au service de la

démocratie, de I’Etat de droit et des libertés fondamentales ............ccceeeveenne 98



4.1  Le repertoire des prix de refBrénce ... 188
5.1:  L’Association « Qui dit Mieux » : Promotion de I’emploi et protection de
P’@NVITONNEIMENT .....uiiiiiiiiiii it ettt e et e e et re e e s e sbbr e e e s s bae e e e s enbaeeaeaans 248
6.1:  Le programme du Président de la République dans la micro-finance ........... 298
6.2:  Songhai, une alternative de développement ..., 300
6.3:  Les femmes dans les forces armées DENIN0ISES .........ccccvvvererererieniisesiennenns 307
FIGURES
4.1:  Performance ECONOMIQUE ........cceerueeieieeiiecieseeseesee e ee e sre e sre e 153
4.2:  Indicateurs MacrOBCONOMIGUES .......ccuervererierirrerierieeeesieseesesie e eeseseesessesee e 175

Vil



CARTE DU BENIN

Atacor

L ARGUIE TS
TERI" ¥ |

KEHOU
L ]

! Sl "} 5

doniie rlnu?nuu{npu :
T eguanoe

- _-""T'iliﬂﬂ'i' Flll:llﬁ x

Collines

Zou Plateau
Couffo
Ouémeé
Mono
Atlantique Littoral

Source: Benin Development Gateway 2004-2008; http://www.developpementbenin.org/

Carte administrative de la Républigue du Bénin matérialisant les limites géographiques des 77
Communes et indiquant la couverture territoriale des 12 Départements du pays.

viii


http://www.developpementbenin.org/

FICHE SIGNALETIQUE

Localisation : Afrique de I'Ouest
Superficie : 114.763 Km®
Population : 8.053.690 habitants (2007)

Espérance de vie : 55 (2005, UNICEF)

Taux annuel d'accroissement démographique (%), 1990-2005 : 3,3
(UNICEF)

Estimation du taux de prévalence du VIH chez les adultes (15-49
ans), fin 2005 : 1,8 (UNICEF)

Principales villes :

Cotonou, Porto-Novo, Parakou, Abomey, Bohicon, Natitingou,
Djougou, Lokossa.

Capitale administrative : Porto-Novo

Capitale économique : Cotonou

Indépendance :

1958 : Etat autonome au sein de la Communauté francaise

ler ao(t 1960 : Indépendance sous le nom République du Dahomey

Constitution :

2 décembre 1990 : Adoption par référendum du projet de Constitution
instaurant un régime présidentiel, le multipartisme

Découpage
administratif :

12 Départements et 77 Communes, 546 Arrondissements et 3.743
villages ou quartiers de ville

Gouvernance
politique :

Régime Présidentiel, Démocratie pluraliste
Partis Politiques : 1xx

Président : depuis le 6 Avril 2006, S.E. Dr. Boni YAYI

Systéme électoral :

Deux lois fondamentales régissent les élections au Bénin: la loi No
2000-18 du 3 janvier 2001 portant régles générales pour les élections
en République du Bénin et la loi No 98-006 du 9 mars 2000 portant
régime électoral municipal et communal au Bénin.

Mode de scrutin: L’élection présidentielle se fait au scrutin majoritaire
a deux tours.

Les élections législatives se font au scrutin de liste basée sur le
département (12 départements) et a la représentation proportionnelle
au plus fort reste. Le Parlement monocaméral (Assemblée Nationale)
compte 83 siéges.

Indicateurs macro-
économiques :

Produit Intérieur Brut & prix courant (2.459,4 Milliards FCFA ; 2006) ;
PIB réel (1021,8 Milliards FCFA ; 2006) ;

Commerce :

Principaux Produits d'Exportation: Coton, Tissu Ecru, Pétrole, Noix
d'Acajou, Ananas




Pays d'Exportation : Maroc, Nigéria, France, Allemagne, Portugal,
Belgique, Italie, Chine, Inde, Indonésie, Hong Kong, Etats-Unis,
Brésil, Gabon

Principaux Produits d'Importation: Equipement divers

Pays d'Importation : France, Pays-Bas, Royaume Uni, Allemagne,
Italie, Belgique, Espagne, Cote d'lvoire, Sénégal, Nigéria,
Mauritanie, Ghana, Togo, Niger, Burkina Faso, Thailande, Chine,
Japon, Pakistan.

Dette extérieure : Encours de la dette extérieure aprées allegement : 345,7 Milliards
FCFA (2006), soit 14,1% du PIB

Monnaie, Taux de Monnaie : Franc CFA. Taux par rapport a Euro : 655,957
change:

Sources: INSTITUT NATIONAL DE LA STATISTIQUE ET DE L’ANALYSE ECONOMIQUE
(http://www.insae-bj.org/), RAPPORT FINAL : BASE DE DONNEES GEOREFERENCEES SUR
L'UTILISATION AGRICOLE DES TERRES AU BENIN: Centre National de Télédétection et de
Surveillance du Couvert Forestier (http://www.fao.org/AG/agl/agll/landuse/docs/benin.doc), UEMOA,
UNICEF
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QUELQUES INDICATEURS ECONOMIQUES ET FINANCIERS

DU BENIN
ANNEE 2003 | 2004 | 2005 | 2006 (prozvoigzire)
COMPTES NATIONAUX
PIB nominal (en milliards de FCFA) 2067,5 | 2140,0 | 2298,7 | 2459,4 2644.5
PIB en volume (prix constant 85) 928,5 | 957,4 | 984,9 | 1021,8 1072,8
Taux de croissance du PIB en volume 3,9 3,1 2,9 3,8 5,0
INDICATEURS BUDGETAIRES
(Se?:ciz)budgétaire de base sur PIB nominal 0.4 0.4 0.2 0.1 1.7
dons budgharealPIE nominal en %) | 07 | 06 | 08 | 09 | a2
I\Zlijé(egirr::)?:aonnszzn;gl (glissement des 15 09 5.4 38 05
rapporte au PIE nominal (on 98) 411 | 400 | 411 | 149 | 109
Recettes Fiscales sur PIB en % 15,2 14,6 14,5 15,4 15,8
Balance courante hors dons en % PIB -9,7 7,7 -6,2 -6,5 -6,1
Solde global hors dons sur PIB en % -3,7 -3,6 -3,1 -2,5 -4,5
Solde global sur PIB en % -1,9 -1,0 -0,9 -0,7 -2,1
Solde global base caisse sur PIB en % -2,0 -1.4 -1,8 -0,4 -3,6
Solde primaire de base en % des R.F. 1,2 -0,2 0,5 2,4 -9,3
SITUATION MONETAIRE
Avoirs extérieurs nets 390,0 | 329,0 | 375,7 | 520,2 n.d.
« Banque centrale 321,3 | 252,0 | 320,5 | 436,7 n.d.
« Banques 68,7 77,0 55,2 83,5 n.d.

Xi




Crédit intérieur 197,4 | 213,2 | 279,5 | 255,0 n.d.
« Position Nette du Gouvernement -96,5 | -98,8 | -95,6 | -160,8 n.d.
« Crédits a I'économie 293,9 | 312,1 | 375,1 | 415,8 n.d.
Masse monétaire 554,7 | 502,8 | 6155 | 726,1 n.d.
COMMERCE EXTERIEUR ET BALANCE DES PAIEMENTS
Importations FOB 475,9 | 444,8 | 456,6 | 504,1 513,4
Exportations FOB 314,3 | 300,4 | 305,0 | 297,0 302,3
Bal. commerciale FOB-FOB -161,5 | -144,5 | -151,6 | -207,1 -2111
Balance des services -474 | -37,8 | -45,0 | -35,8 -36,0
Balance courante -192,5 | -152,4 | -119,3 | -121,7 -135,9
Balance courante hors dons -201,3 | -165,7 | -142,4 | -159,9 -160,5
Balance globale -24,1 | -61,6 49,2 1445 25,0
Taux de couverture: Exports/Imports en% 66,1 67,5 66,8 58,9 58,9
Balance courante en % PIB -9,3 -7,1 -5,2 -4,9 -51
DETTE EXTERIEURE
Encours de la dette extérieure 832,6 | 838,0 | 925,6 | 345,7 507,3
Service de la dette extérieure 29,2 15,1 15,5 15,2 23,1
Elné:ours de la dette extérieure en % du 403 39.2 403 14.1 19,2
Serve deln et eareureensodes | o7 | a5 | au | ss |4
Service de la dette ext. en % des Recettes 83 43 41 36 46

totales hors dons

(1) source: comptabilité nationale/ Tableau 1, Annexe Statistique , Rapport Semestriel
D’Execution de la Surveillance Multilaterale, Juin 2007 -Union Economique et Monetaire

Ouest Africaine (UEMOA)
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Perspectives de la Croissance des pays membres de L’UEMOA

Evolution du taux de creissance du PIB
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Source : Rapport Semestriel D’Exécution de la Surveillance Multilatérale, Juin 2007 -Union Economique
et Monétaire Ouest Africaine (UEMOA)
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ABREVIATIONS ET ACRONYMES

ABE
ABOA
ACBF
ACP/UE
ADEX
AFD
AFJB
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INTRODUCTION : LA MISE EN CEUVRE DU PROCESSUS
DU MAEP AU BENIN

L’engagement du Bénin et le lancement de I’exercice

Le Bénin a signé le Protocole d’Entente le 31 mars 2004, marquant ainsi
I’engagement des responsables politiques béninois vis-a-vis de leur peuple et
de la communauté internationale a observer les principes de la démocratie, de
la bonne gouvernance politique, économique et d’entreprises, a travers une
évaluation peériodique par leurs pairs Africains.

Initialement, le calendrier de travail du Panel du MAEP prévoyait le
lancement du processus d’évaluation du Bénin au 4eéme trimestre 2006.
Cependant, le Président de la République du Bénin qui devait terminer son
dernier mandat au début de 2006, a souhaité que le processus démarre avant
son départ, pour lui permettre de donner quelques orientations stratégiques a
son successeur sur les questions de gouvernance prioritaires aux yeux des
béninoises et des béninois. C’est donc en réponse a cet appel du Chef de I’Etat
que du 14 au 17 novembre 2005, Madame Marie-Angéligue SAVANE,
Membre du Panel d’Eminentes Personnalités du Mécanisme Africain
d’Evaluation par les Pairs (MAEP), a séjourné au Bénin, a la téte d’une
délégation de sept (7) personnes, en mission de soutien a la mise en ceuvre du
processus d’évaluation. C’est a cette occasion que le protocole d’accord sur les
missions de revues techniques et sur les visites d’évaluation a été signé entre
les autorités béninoises et le Forum du MAEP.

Les activités de sensibilisation ont immédiatement démarré en décembre 2005,
mais ont d{ étre suspendues en février et mars 2006 pour éviter tout amalgame
et toute confusion dans la perception des populations en pleine campagne pour
les élections présidentielles. L’autoévaluation a démarré aussitot aprés la
fievre électorale. Bien que le premier projet du rapport d’autoévaluation fut
disponible en décembre 2006, sa finalisation (impliquant sa restitution et sa
validation aupres des populations), a été encore une fois retardée par les
législatives qui devaient avoir lieu en mars 2007. Ainsi, le rapport final n’a pu
étre disponible qu’en fin juin 2007. Cependant, le programme d’action n’ayant
pas eté validé par les autorités compétentes, la Mission d’Evaluation du Pays a
demandé au Point Focal et a la Commission Nationale de I’affiner, avant de le
soumettre au Chef de I’Etat pour validation et approbation par le
Gouvernement.

Quelque temps apres le démarrage du processus MAEP, le pays a connu un
changement au sommet de 1’Etat avec 1’¢lection du Dr Thomas Boni Yayi
comme Président de la République en mars 2006. Le Panel du MAEP s’est
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félicité de la détermination personnelle du nouveau Chef de I’Etat a réaffirmer
et poursuivre I’engagement du Bénin a s’ouvrir a I’évaluation par ses Pairs
Africains. Il décida en effet d’inviter le Panel du MAEP a dépécher une
mission d’évaluation en juillet 2007, afin de pouvoir présenter le rapport du
Bénin au Sommet du Forum de janvier 2008. Cette invitation a été renouvelée
publiquement au cours du Sommet du Forum des Chefs d’Etat et de
Gouvernement tenu a Accra, au Ghana, en juillet 2007. Cet angagement du
Chef de I’Etat a été un facteur important dans la réussite de I’exercice au
Bénin.

Il'y a lieu de souligner ici une grande particularité de ’exercicce MAEP du
Bénin. Il concerne trés peu l’état de la gouvernance au Bénin durant le
mandat des autorités en place. Ces derniéres ont les mains relativement
libres dans la mesure ou l’exercice leur donne I’état des lieux de la
gouvernance au Bénin au moment ou elles prennent le pouvoir. C’est une
perspective qui est recommandable a tous ceux qui prennent les rénes du
pouvoir pour se faire une idée de I’état des lieux, des enjeux et défis de la
gouvernance avant leur entrée en fonction.

La Mission d’Evaluation du Pays (MEP) et son
déroulement

La Mission d’Evaluation du Bénin a été conduite par Mme Marie Angélique
Savané, membre du Panel d’Eminentes Personnalités du MAEP, du 15 Juillet
au 5 Aodt 2007. Le Bénin devient ainsi le sixieme pays a étre évalué, le
premier pays non membre du Comité de mise en ceuvre du NEPAD, donc a
priori moins informé sur le MAEP et moins préparé au processus, et surtout, le
premier pays francophone en Afrique sub-saharienne.

La Mission a pu rencontrer tous les acteurs impliqués dans le processus du
MAEP au Bénin, notamment le Président de la République, les institutions de
la République, les membres du Gouvernement, les collectivités décentralisées
dans certaines communes du pays, les partis politiques, la société civile, les
leaders d’opinion, y compris le autorités traditionnelles, les mouvements de
jeunes et les organisations de femmes, les groupements de personnes
défavorisées, ainsi que les médias, pour mener les consultations les plus larges
possibles avec toutes les parties prenantes en vue d’approfondir et compléter le
rapport d’autoévaluation, et de formuler des recommandations pour renforcer
et améliorer le programme d’action.

Les travaux de la Mission ont démarré par 1’audience accordée par le Chef de
I’Etat a la Présidente de la Mission, suivie du lancement officiel de
I’évaluation au cours d’une cérémonie regroupant les Présidents des
institutions de la République, les membres du Gouvernement, les membres du
Corps diplomatique et Consulaire et des Organisations Internationales, les
leaders traditionnels, la Société Civile, le secteur privé, et toute la délégation
du MAEP. Le Président de la République a réitéré son soutien et son
implication personnelle dans la facilitation du processus d’évaluation de son
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pays. Il a exhorté tous les citoyens béninois, en particulier les leaders
d’opinion et les décideurs a tous les niveaux, de préter toute assistance
nécessaire a la Mission et, surtout, de fournir les informations demandeées, en
toute indépendance et en toute franchise.

La Mission a travaillé essentiellement en trois étapes : 1’étape de Cotonou,
capitale économique et principale ville du Beénin, ou siégent la plupart des
services gouvernementaux et diplomatiques ; I’étape départementale, au cours
de laquelle la Mission s’est rendue dans toutes les six préfectures
départementales; et I’étape de Porto Novo, capitale administrative du Bénin,
abritant notamment I'Assemblée Nationale et le Médiateur de la République.

Pour la premiere fois dans 1’histoire du MAEP, une séance de restitution s’est
tenue a la fin du séjour au cour d’un diner présidé par le Président de la
République, rassemblant autour du Chef de I’Etat les membres du
Gouvernement et les hauts cadres de 1’Administration, ainsi que des
représentants de la Société Civile et du monde des affaires. Au cours de cette
séance, 1’équipe d’évaluation a présenté les principaux résultats provisoires
des consultations, en mettant 1’accent sur les grands acquis du Bénin, mais
aussi sur les défis identifiés par I’évaluation. Dans son intervention, le Chef de
I’Etat a réaffirmé sa volonté de faire du MAEP un instrument de bonne
gouvernance dans son pays. Il a souligné que les Béninois s’engageaient a
élaborer un programme d’action robuste, afin de relever les défis constatés, et
de mettre en ceuvre les recommandations qui seront issues de I’évaluation du
MAEP.

CONTEXTE HISTORIQUE ET DEFIS ACTUELS

Protectorat en 1894, puis colonie francaise du Dahomey, le Bénin a accédé a
I'indépendance le ler aolt 1960 sous la dénomination de République du
Dahomey, et entra, le mois suivant, aux Nations unies, avant de prendre son
nom actuel en 1975. En 1899, le Dahomey fut intégré a I'Afrique Occidentale
Francaise (AOF). Ses frontieres furent fixées en accord avec la Grande
Bretagne, établie au Nigeria, et I'Allemagne, présente au Togo. Durant I'entre-
deux-guerres, le Dahomey, ou grace aux missions religieuses, la scolarisation
était importante notamment dans le Sud, fut l'un des principaux foyers
politiques et intellectuels de I'AOF. De nombreux partis politiques furent
fondés dés cette époque, tandis que se développait une presse d'opposition au
systéeme colonial. Rallié a la France libre durant la Seconde Guerre mondiale,
le Dahomey devint un Etat autonome au sein de la Communauté frangaise en
1958.

De I'indépendance a la Conférence Nationale Souveraine
Les années qui suivirent l'indépendance furent marquées par une grande

instabilité politique, une série de coups d'Etat et une succession de régimes
politiques. Le pays a connu deux Constitutions, quatre coups d'Etat militaires
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et dix Présidents de la République ou Chefs d'Etat civils et militaires
confondus en dix (10) ans. En 1970, un Conseil présidentiel de trois membres
prit le pouvoir et, deux ans apres, en 1972, il était destitué¢ par un coup d’Etat
qui porta le commandant Mathieu Kérékou au pouvoir. A partir de 1974, ce
dernier mit en place une politique d'inspiration marxiste-léniniste.

Durant les années quatre-vingts, la situation économique du Beénin n'avait
cessé de se degrader. En 1987, un plan du FMI imposa des mesures
drastiques : prélevement supplémentaire de 10% sur les salaires, gel des
embauches, mise de fonctionnaires a la retraite forcée. En 1989, un nouvel
accord avec le FMI, sur un programme de stabilisation macroéconomique et
d'ajustement structurel, provoqua une gréve massive illimitée des
fonctionnaires et des étudiants qui réclamaient le paiement des salaires et des
bourses.

Les troubles sociaux et politiques conduirent le Président Mathieu Kérékou a
renoncer a l'idéologie marxiste-1éniniste et a accepter la convocation d'une
Conférence nationale et souveraine des forces vives de la nation, la premiére
du genre en Afrique. Réunie a Cotonou en février 1990, celle-ci mit en place
des organes de transition : un Président de la République, un Premier Ministre
Chef du gouvernement, et un Haut Conseil de la République (HCR) faisant
office d'assemblée législative et de Cour constitutionnelle. Enfin, une
Commission constitutionnelle est mise en place avec mission d'élaborer une
nouvelle loi fondamentale, la Constitution, qui sera approuvée par référendum
le 2 décembre 1990.

La Période du Renouveau Démocratique

A la suite de la Conférence Nationale, un gouvernement de transition fut mis
en place en 1990, et ouvrit la voie au retour de la démocratie et du
multipartisme. A I'élection présidentielle de mars 1991, le Premier ministre
Nicéphore Soglo, battit le Président Kérékou. Cependant I’ajustement
structurel et la compression des dépenses publiques recommandés par le FMI,
ainsi que I’aggravation de la crise économique suite a la dévaluation du franc
CFA en 1994, raviveérent le mécontentement. Aprés avoir perdu sa majorité au
sein de I'Assemblée législative, le président Soglo fut battu par Mathieu
Kérekou a la preésidentielle du 17 mars 1996 et, cinq ans plus tard, en mars
2001, ce dernier fut réélu président de la République. En 2006, le quatrieme
scrutin présidentiel depuis I'avenement de la démocratie et du multipartisme en
1990, fut largement remporté au second tour par Thomas Boni Yayi avec
74,52% des suffrages exprimés.

Sur le plan politique et suite a la Conférence Nationale des Forces Vives de la
nation de février 1990 (voir encadré 2.2), le Bénin a opté pour une democratie
pluraliste fondée sur la promotion des droits de I'nomme et des libertés
fondamentales. Les transformations politiques ont progressivement permis de
consolider les bases démocratiques. C’est ainsi que depuis les élections de
1991, le processus ¢électoral s’est affirmé, favorisant ainsi 1’alternance
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politique et une large participation de la population aux choix des gouvernants
a travers les élections présidentielles, 1égislatives et communales. Aujourd’hui,
le Bénin est souvent cité comme modeéle de Démocratie en Afrique.

Dans le domaine économique, au cours des années 1990, le Bénin a enregistré
des résultats macroéconomiques satisfaisants avec un taux de croissance
annuel de ’ordre de 5 % et une inflation contenue. Cependant, depuis 2001,
les piliers de I’économie béninoise présentent des signes de fragilité qui ont
men¢ a un ralentissement de I’activité économique entre 2003 et 2005. Le taux
de croissance réel de I’économie ne cesse de diminuer pour atteindre 3,4 % en
2004 contre 3,9 % en 2003, et 2,9% en 2005. A ce rythme, avec un taux de
croissance démographique de 3,1%, la réduction de la pauvreté ne peut qu’étre
trés lente. Néanmoins, une reprise de croissance s’est opérée en 2006 avec un
taux de 4,1% et les prévisions de 2007 et 2008 sont optimistes.

Le Bénin face aux défis de la gouvernance

En dépit d’un début de redressement économique encourageant depuis 2006,
le Bénin connait d’énormes problémes persistants : pauvreté importante (un
tiers de la population vit sous le seuil de pauvreté), corruption, rdle majeur de
I'économie informelle, manque d'infrastructures, agriculture et industrie peu
compétitives, ... En outre, I'importance du commerce avec les pays voisins
rend le pays vulnérable aux changements dans la région.

Toutefois, les autorités nationales restent optimistes sur I’émergence inévitable
du Bénin dans les années a venir. A cette fin, la politique du Gouvernement
actuel est fondée sur quatre priorités : (i) les ressources humaines; (ii) une
gouvernance concertée; (ii1) le développement de 1’esprit d’entreprise; et (iv)
la construction de nouvelles infrastructures. Dans le cadre de la vision Bénin
2025 que le pays s’est définie, I'ambition du Gouvernement est a terme, de
faire du Bénin un pays émergent. Cette vision a été traduite en un document
d’orientation stratégique pour la période 2006-2011 qui a été adopte et porte
sur les principales orientations stratégiques qui sont: reconstruction de
I’administration, promotion du renouveau économique, poursuite résolue des
réformes structurelles (télécommunications, port, énergie électrique & eau),
valorisation du capital humain (gratuit¢ de [’enseignement primaire) et
promotion du développement a la base a travers la décentralisation. Ces
orientations ont servi de base a la formulation d’une stratégie de croissance
pour la réduction de la pauvreté (seconde génération) pour la période 2007-
2009 qui constitue le cadre de référence pour le dialogue avec les partenaires
techniques et financiers en vue de la mobilisation et de la coordination des
ressources.

L’efficacité de I’administration publique et sa capacité a remplir la fonction de
service public responsable et d’outil privilégi¢ de mise en ceuvre des politiques
et programmes de développement, reste un défi majeur pour asseoir la
démocratie et le développement au Bénin. Conscient de la situation, le
gouvernement se propose, dans sa politique de développement, de réhabiliter
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I’ensemble de 1’administration par la mise en ocuvre effective d’une série de
réformes.

Somme toute, le Bénin ne manque pas d’atouts sur lesquels il peut fonder son
développement. En effet, bien que de poids économigque modeste dans la sous-
région, le Bénin joue un réle de plaque tournante pour la desserte commerciale
du Niger et surtout du Nigeria voisin. L’environnement des affaires est
globalement favorable depuis la mise en place d’un droit commercial moderne
et d’un nouveau code des investissements qui offre des conditions fiscales
incitatives. La stabilité politique du pays s’ajoute a tout cela comme un des
facteurs susceptibles de promouvoir le secteur privé et d’attirer les
investisseurs étrangers.

PRINCIPAUX CONSTATS ET CONCLUSIONS DE LA MEP
SUR LES QUESTIONS THEMATIQUES

Démocratie et Gouvernance Politique

S’agissant des normes et des codes, la Mission d’Evaluation constate que des
efforts ont été faits pour ratifier les instruments juridiques internationaux, mais
il n’en est pas de méme de certaines normes juridiques consacrées par 1’Union
Africaine. Jusqu’a ce jour en effet le Bénin n’a toujours pas promulgué la loi
portant ratification de la Convention de [’'Union Africaine sur la prévention et
la lutte contre la corruption de juillet 2003 & Maputo. La mission se félicite de
la volonté affichée par les nouvelles autorités d’accélérer le processus
d’adoption et de ratification des instruments internationaux, et les invite en
outre a prendre toutes les mesures législatives et réglementaires nécessaires en
vue d’assurer la conformité du droit interne aux normes et codes
internationaux que le Bénin a ratifié par ailleurs.

Du point de vue de la gestion des conflits internes et externes, la mission
félicite les autorités et le peuple Béninois pour le maintien du climat de paix et
de stabilité politique qui caractérise le pays depuis deux décennies. En effet si
des conflits existent au plan interne, ils n’ont pas revétu une gravité de nature a
remettre en cause la stabilité politique et sociale. Il reste toutefois que certains
aspects méritent une attention particuliére et appellent 1’élaboration et la mise
en ceuvre d’une stratégie nationale de prévention, de gestion et de résolution
des conflits. Au plan des relations avec les pays voisins, la mission s’est
félicitée de la resolution pacifique du différend entre le Bénin et le Niger au
sujet de I’Ile de Lété, ainsi que de la volonté affichée par le gouvernement de
trouver dans un cadre de dialogue et de concertation, les solutions idoines au
différend frontalier entre le Bénin et certains de ses voisins (Burkina Faso
notamment).

Dans le domaine de la démocratie constitutionnelle, il a été relevé
Ieffectivité et la vitalit¢ de la démocratie béninoise depuis la Conférence
Nationale de 1990, caractérisée par le retour a la démocratie pluraliste. Ainsi,
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le droit de participer a la gestion des affaires publiques est reconnu par la
constitution a tous les citoyens béninois, en respect des conventions
internationales pertinentes. En outre, les partis politiques ont une
reconnaissance constitutionnelle. Un dispositif normatif particulierement
souple favorise la création de nombreux partis politiques : il y a aujourd’hui
plus de 150 partis officiellement enregistrés. Le cadre d’organisation et
d’action de I’opposition est quant a lui régi par la loi de 2001. La mission a
noté toutefois que la prolifération des partis politiques, favorisée par une
option ferme pour le multipartisme intégral est parfois source de
dysfonctionnement de la démocratie au Bénin. Une telle situation appelle la
mise en application effective de la Charte sur les partis politiques.

Le systéeme électoral béninois n’est pas exempt de suspicions et fait I’objet de
nombreuses controverses, quant a sa capacité a garantir une concurrence juste
et équitable dans le cadre d’¢lections libres et transparentes. Toutefois, la
mission a noté avec grande satisfaction, 1’organisation réguliére des élections
sur la base d’un calendrier électoral fixé a 1’avance ; cette réalité apparait
comme une bonne pratique contribuant & ancrer la culture démocratique dans
les meeurs politiques. Des ¢élections présidentielles se sont en effet déroulées
en 1991, 1996, 2001 et 2006; et I’alternance démocratique réalisée a plusieurs
reprises a la téte de I’Etat (1991, 1996 et 2006) mérite d’étre saluée a sa juste
mesure comme un exemple a suivre par d’autres.

La décentralisation et la gouvernance locale apparaissent comme un des
défis majeurs de la démocratie et de la gouvernance politique au Bénin, au
regard notamment des effets attendus par les populations a la base, en
particulier du point de vue de I’amélioration de leurs conditions de vie. La
mission a noté I’écart manifeste entre les besoins d’une décentralisation accrue
fortement exprimés par les parties et les faibles moyens humains et mateériels
mis a la disposition des entités décentralisées. Cette situation appelle le respect
des dispositions législatives relatives au transfert des compétences et des
ressources aux communes en vue de leur permettre de conduire leur mission
de développement local avec plus d’efficacité.

S’agissant des droits économiques, sociaux et culturels, civils et politiques,
la mission a pu noter I’effectivité des garanties constitutionnelles des droits
de I’homme et des libertés fondamentales : les droits civils et politiques
consacrés par les principaux instruments internationaux sont intégrés dans le
corpus de la constitution. La mission a également relevé avec satisfaction
I’effectivité de la liberté de culte, ainsi que la tolérance religieuse. Les droits
économiques, sociaux et culturels figurent également dans la constitution :
droit a I’éducation, a la santé, au travail, de gréve, etc. Il en va de méme des
droits de solidarité (droits dits de troisieme génération) portant sur les droits au
développement, a un environnement sain, satisfaisant et durable. La mission a
cependant noté que cette énonciation reste dans une grande mesure formelle et
lacunaire.

S’agissant de ’accés a la justice, cette question est également apparue a la
mission comme un défi majeur de la construction démocratique et de
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I’équilibre social. En effet, si le Bénin est un Etat de droit ou un effort de
promotion et de vulgarisation des droits fondamentaux est effectivement
poursuivi, il reste que ces droits doivent étre efficacement protégés par les
institutions qui en ont la charge, ce qui n’est pas toujours le cas. La question
de la réforme de la justice pour un plus grand accés a celle-ci demeure une
tache essentielle pour la consolidation de I’Etat de droit et la sécurité juridique
des citoyens et des investissements.

Du point de vue des dispositions constitutionnelles consacrant la
séparation des pouvoirs, la Mission a noté la richesse des dispositions
constitutionnelles et législatives relatives a la séparation et a 1’équilibre des
principaux pouvoirs de la République. D’un point de vue formel, il a été noté
que chacun des pouvoirs fait I’objet d’un titre distinct de la Constitution, et les
dispositions complémentaires 1’organisant sont consignées dans des lois
organiques adoptées a une majorité distincte de celle d’adoption des lois
ordinaires, et sont obligatoirement soumises au contrdle de conformité a la
constitution par la Cour constitutionnelle. C’est dire que, du point de vue des
principes, la séparation des pouvoirs est consacrée par des techniques
juridiques tres élaborées. Néanmoins, I’effectivité de la séparation des
pouvoirs et des mécanismes de contrdle y relatifs n’est pas évidente, compte
tenu de I’environnement institutionnel, et de la faiblesse des organes des autres
pouvoirs face a I’omnipotence de I’Exécutif.

S’agissant de la fonction publique, de nombreux dysfonctionnements ont été
relevés en ce qui concerne 1’administration et la fonction publique en général,
confirmant ainsi les éléments soulignés par le rapport d’auto évaluation :
gaspillage de ressources et politisation de I’administration entre autres. La
mission a également noté la faiblesse du systeme d’évaluation, de promotion
et de sanction des fonctionnaires, qui est en grande partie la conséquence de la
politisation de I’administration béninoise, et de son manque de transparence.
Ce qui accentue I’écart entre I’ Administration et les administrés, et réduit ainsi
la Iégitimité, I’ intégrité et 1’efficacité des services publics. En outre la faiblesse
des salaires et la forte disparité entre revenus salariés constituent un autre
dysfonctionnement important.

La mission a noté que la corruption affecte a un niveau préoccupant, le
fonctionnement de 1’administration béninoise. Ainsi, le livre blanc sur la
corruption au Bénin souligne : « les occasions qui donnent lieu le plus a la
corruption sont en majorité les formalités administratives ou la demande des
biens et services : un citoyen sur deux (51%) en a été victime ; les secteurs les
plus corrompus sont la santé, I’enseignement, le service des imp0ts, le trésor,
les marchés publics, la douane, la justice, les mairies etc. La douane occupe
ainsi la premicre place dans le niveau d’incidence le plus élevé avec un
pourcentage de 98"% de personnes qui déclarent ce secteur corrompu ».

La mission s’est félicitée de la volonté affirmée des nouvelles autorités de
combattre ce fléau. La « marche verte contre la corruption » a laquelle le Chef
de I’Etat lui-méme a participé dénote de la gravité du phénomene qui est
considéré comme une gangréne sociale. Du point de vue de I’incidence du
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phénomene, 1’Observatoire de lutte contre la corruption (OLC), citant le
ministre des Finances Irénée Koupaki, note que « les pertes de recettes fiscales
pour le trésor public béninois dues aux pratiques frauduleuses conjuguées des
contribuables et des agents des administrations fiscales et douaniéres sont
évaluées chaque année a au moins une centaine de milliards de francs CFA ».
Selon la méme source, entre 2001 et avril 2006, environ 201 milliards de
francs CFA de dépenses effectuées par la procédure exceptionnelle restaient
encore a étre justifiées par des piéces régulieres authentiques. Ce montant
représente environ le tiers du budget national. L’efficacité de la lutte contre la
corruption reste encore du domaine formel. De 1’avis unanime en effet, il n’y a
guere eu de volonté politique reelle de lutter contre la corruption, et encore
moins de résultats probants. Toutefois, depuis I’arrivée au pouvoir du
Président Boni Yayi, la volonté politique de lutter contre la corruption est
affichée et I’on a pu relever la mise en accusation d’un ministre et d’un acteur
politique. En outre une trentaine de magistrats ont également été mis en
accusation dans I’affaire dite des frais de justice criminelle qui a occasionné
un préjudice a I’Etat béninois estimé a plusieurs centaines de millions de
francs. L’opinion reste cependant sceptique sur les chances réelles du
gouvernement a réussir cette lutte pourtant nécessaire et salutaire. La vision et
la stratégie d’éradication de la corruption existent et des instruments
institutionnels de lutte contre la corruption en ont la charge. Mais le probléeme
réside dans la détermination et 1’efficacité dans la mise en ceuvre de cette
vision et des stratégies de lutte contre la corruption.

S’agissant de la promotion de la femme, la mission a noté que de nombreux
progrés ont été enregistrés. Au niveau institutionnel, la mission releve que le
Bénin a introduit 1’égalité entre les sexes dans la Constitution. En effet la loi
fondamentale a intégré les dispositions de la Charte africaine des Droits de
I’Homme et des Peuples qui prévoit 1’égalité des sexes ainsi que la totale et
égale protection de tous devant la loi. Par ailleurs, l’article 26 de la
Constitution pose le principe de 1’égalité des femmes et des hommes. Le Bénin
a aussi ratifié sans réserve la Convention sur I’Elimination de toutes Formes
de Discrimination a I’Egard des Femmes (CEDEF) le 12 mars 1992
conformément a I’article 144 de la Constitution. Des lois ont été adoptées
relatives a la santé sexuelle et de la reproduction, la répression de la pratique
des mutilations génitales féminines et au Code des personnes et de la famille.
S’agissant des politiques, un document de Politique nationale de la Femme a
été adopté le 31 janvier 2001 et vise entre autres a améliorer les conditions
sociales et juridiques de la femme, assurer son éducation et sa formation, et
renforcer ses capacités économiques. Un Plan d’action multisectoriel a été
adopté pour mettre en ceuvre la politique précitée.

En dépit de ces efforts qu’il convient de saluer, il reste encore beaucoup a faire
notamment en ce qui concerne le statut juridique des femmes, leur acceés a la
justice, aux ressources, leur présence au niveau des centres de prise de
décision, ainsi que la prise en charge de la condition féminine et I’intégration
de la dimension genre dans les politiques et programmes de développement.
La mission a ainsi relevé que le contenu du Code de la famille n’est pas assez
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connu de la population qui semble encore attachée aux pratiques coutumieres
défavorables aux femmes.

S’agissant de la situation des jeunes, la mission a noté avec satisfaction que
le Bénin a adhéré a un grand nombre d’instruments internationaux et
régionaux protégeant les droits des enfants, tels que la Convention sur les
droits de I’Enfant publiée le 5 septembre 2006. Des lois nationales pertinentes
en conformité avec les principes et les dispositions de la Convention ont été
adoptées. Toutefois, la mission a relevé que les enfants béninois sont encore
confrontés a de grands problémes tels que la non déclaration des naissances, la
malnutrition, la scolarisation, le travail a un age précoce, le trafic, I’acces a la
santé, l'exploitation sexuelle etc. La mission a enfin noté que le dispositif
législatif et institutionnel est encore incomplet. Le Code de 1’enfant tarde a
voir le jour ; la révision du Code pénal et du code de procédure pénale n’a pas
encore abouti. Par ailleurs du fait que les déclarations des naissances ne sont
pas automatiques ni généralisées a travers le pays, tous les enfants n’ont pas
un état civil établi.

Dix sept années apres la Conférence Nationale Souveraine, le Bénin
apparait comme un havre de paix et de stabilité dans la sous région Ouest
Africaine. La mission a relevé avec satisfaction les atouts importants dont
dispose le Bénin dans le domaine de la gouvernance politique et de la
construction démocratique au nombre desquels on peut citer : le climat de paix
et de stabilité politique, I’effectivité des libertés fondamentales en particulier
des droits civils et politiques, la suprématie de la Constitution, et le souci du
strict respect de la loi fondamentale (qui ont permis de rendre effective
I’alternance démocratique a plusieurs reprises, sans heurts ni conflits, faisant
du Bénin un des rares pays d’Afrique ou cette régle essentielle de la
démocratie prend tout son sens et s’exprime de manicre réelle et vivace), le
respect des échéances électorales, le respect du principe de sujétion des Forces
de Défense et de Sécurité aux pouvoirs légitimement établis (qui a contribué
également a asseoir une culture citoyenne, si nécessaire au renforcement de la
démocratie et de la Républigue) et enfin, le climat de tolérance, marqué par
une cohabitation harmonieuse et pacifique de 1’ensemble des religions et
cultes, qui font du Bénin un exemple qui doit assurément faire école dans
I’ Afrique tout entiére.

La question qui se pose aujourd’hui avec acuité est celle de la capacité¢ du
systéme politique béninois, de garantir les libertés politiques et civiles tout en
assurant le plein épanouissement économique et social des populations. Le
second aspect de cette problématique est examiné dans les chapitres traitant de
la gouvernance économique et sociale. Quant au premier aspect, la mission a
constaté que le Bénin, nonobstant des atouts avérés et des avancées certaines,
reste cependant confronté a de nombreux défis. A cet effet, la mise en ceuvre
de la charte sur les partis politiques est fortement recommandée afin de
contribuer a I’avénement d’une gouvernance fondée sur la vertu républicaine
et le souci de I’'intérét général. En outre, le role, la place et le statut de la
gouvernance traditionnelle au sein de la République, revétent également une
dimension importante des défis a relever. Le défi de [Iefficacité
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institutionnelle, du renforcement et de la consolidation de 1’Etat de droit, de
I’acces a la justice et de l’efficacité de celle-ci, de I’effectivité des droits
économiques et sociaux, du role et de la place de la femme dans 1’économie, la
societé et en particulier dans les instances de prise de décision et de
représentation, constituent également des préoccupations auxquelles la plus
grande attention devra étre portée. Enfin, la corruption a tous les niveaux de
I’Etat et de la société béninoise représente un défi majeur, qui interpelle tous
les acteurs politiques, économiques et sociaux, et appelle la mise en ceuvre de
mesures tout a la fois vigoureuses, pertinentes et salutaires.

Afin de renforcer les acquis et de relever les principaux défis de la
gouvernance politique, le Panel fait les recommandations suivantes: (i)
Poursuivre la ratification des instruments internationaux en instance, y
compris la Convention de I’Union Africaine sur la prévention et la lutte contre
la corruption. (ii) Elaborer dans les meilleurs délais et mettre en ceuvre une
Stratégie Nationale de Prévention, de Gestion et de Résolution des Conflits.
(iii) Renforcer les capacités et D’efficacité des institutions, accélérer le
processus de décentralisation et procéder & un transfert effectif des
compétences et des ressources aux communes en application des lois sur la
décentralisation. (iv) Renforcer les garanties fonctionnelles de la séparation et
de I'équilibre des pouvoirs a travers le renforcement des capacités
institutionnelles de I'Assemblée Nationale. (v) Veiller au respect strict de la
Charte des partis politiques. (vi) Consolider I’indépendance de la magistrature
et I’autonomie du pouvoir judiciaire, et accélérer la mise en ceuvre du
Programme Intégré de Renforcement du Systeme Juridique et Judiciaire
(PIRSJJ) dans toutes ses dimensions. (vii) Rendre effectives les dispositions
pertinentes portant réforme de 1’administration et prenant en compte le
développement d’une nouvelle culture administrative centrée sur les valeurs
éthiques de travail, de mérite, de respect du service public, de juste
rémunération, de contrble systématique, et a tous les niveaux, de gestion
administrative, de reddition des comptes, d’obligation des résultats et de
sanction (positive ou négative). (viii) Conduire la mise en ceuvre effective du
Plan Stratégique National de Lutte contre la Corruption qui sera marquée par
I’application effective d’une politique de « tolérance zéro » a I’égard des
corrupteurs et des corrompus. (ix) Elaborer et adopter une politique nationale
genre comme cadre de référence et d’orientation pour tous les secteurs du
développement.(x) Elaborer et mettre en ceuvre un Code de Protection de
I’Enfant ainsi qu’une stratégie nationale marquée par des mesures adéquates
visant a lutter efficacement contre toute sorte d’exploitation, notamment
économique, sexuelle ainsi que le trafic des enfants.

Gouvernance et Gestion économiques
Enjeux et défis de la gouvernance et de la gestion économiques. A la
lumiere de son histoire économique post-coloniale, on peut schématiser

I’évolution économique du Bénin en trois grandes périodes. Les politiques de
gouvernance et de gestion économiques ont ainsi suivi ces trois périodes et

11
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influencé aussi bien les enjeux que les défis au cours de I’histoire de la
structuration économique du pays.

La premiere période (1960 a 1972) était marquée par une grande instabilité,
caractérisee par une serie de coups d'Etat et des fréquents changements de
leaders (plus d’une quinzaine de Chefs d’Etat) et de régimes politiques. Le
Bénin était connu comme 1’enfant malade de 1’ Afrique de I’Ouest, et la gestion
politique de I’'indépendance était chroniquement en crise. Le coup d’Etat
d’octobre 1972 met fin a cette période. L’enjeu et le défi de transformation
d’une structure économique fagonnée dans la logique coloniale en une
structure économique intégrée et dans I’objectif de développement national,
n’ont pas été pris en compte au cours de cette période.

La deuxieme période (1972 a 1990), celle de la construction du socialisme, a
été marquée par des nationalisations de certaines entreprises privées, de
création de nouvelles entreprises d’Etat et d’entreprises d’économie mixte. La
politique économique dans le mode de développement socialiste a poussé dans
le sens d’investissements industriels massifs de I’Etat, mais dont le pays
n’avait pas nécessairement la capacité de gestion. Il en découla une grave crise
économique.

La troisieme période (1990 a ce jour), dite du Renouveau Démocratique
commence ainsi avec la fin de la Conférence Nationale. Le retour au
libéralisme et a la gouvernance de la démocratie pluraliste constitue le cadre
de base de la gestion économique. L’aide internationale arrive. La
gouvernance économique est marquée plutdt par le souci de stabilisation
macroéconomigue en vue de créer les conditions de relance économique. Les
résultats macroéconomiques sont satisfaisants, mais la question du
développement et des transformations structurelles de 1’économie est réduite a
celle de recherche des équilibres financiers qui tiennent lieu de politique de
développement. Le modéle de gouvernance économique ne pouvait durer
longtemps, le pays devenant de moins en moins capable d’assumer
efficacement méme sa fonction d’économie de transit, et surtout de réduire la
pauvreté.

Le pays a défini sa vision de long terme dans le projet « Alafia Bénin 2025 »,
et cela constitue un pas louable, surtout que ladite vision est celle de
construction d’un Bénin émergent a cet horizon. Par ailleurs le gouvernement
vient de la traduire en « Orientations Stratégiques » de développement.
Cependant la coordination de la mise en oeuvre de ces orientations, et surtout
leur déclinaison en politiques sectorielles, souffrent de certaines faiblesses qui
constituent aussi d’autres défis pour la gouvernance économique. Ce sont
notamment la gangréene générale de corruption qui est devenue une culture et
un mode/instrument de gouvernance plus ou moins internalisé ; 1’absence
d’imputabilité en matiere de mise en ceuvre des politiques macroéconomiques
et sectorielles de développement, et la faiblesse de coordination dans ce
domaine.
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La croissance semble reprendre, mais la pauvreté reste d’un niveau tres
préoccupant. La gouvernance économique devrait s’attaquer aux problémes
structurels de fond de I’économie béninoise, et lui éviter le risque a long terme
d’un enracinement dans une dynamique de satellisation et d’économie de
transit sans base productive solide. Elle devrait aussi faire face avec réalisme
au probleme de la place du secteur informel, qui joue un réle économique,
social et méme politiqgue important. Comme il est appelé a jouer encore
longtemps ce role dans 1’économie et la société béninoises, il faudra savoir en
faire «bon usage » pour résoudre ses problémes, en faire une composante
reconnue de 1’économie, sans chercher ni a le formaliser de force, ni a ne
développer a son égard que 1’ceil du gendarme fiscal. Le chapitre 4 discute de
ces questions et indique des voies de solution aux défis ainsi constatés.

Ratification et mise en ceuvre des Normes et Codes. Le Bénin a adopté la
majorité des Normes Codes et Principes relatifs a la Gouvernance et Gestion
économiques, a quelques exceptions prés que le Rapport releve, notamment
dans les domaines de corruption, blanchiment d’argent et de 1’intégration
régionale. Le Panel fait a cet égard, des recommandations notamment pour
I’adoption des Normes et Codes qui ne le sont pas encore, le renforcement de
la transparence et de la diffusion de I’information économique, budgétaire et
financiére en général, la modernisation du systéme statistique, la diffusion des
données prudentielles sur le secteur financier, et le développement des
capacités des organes concernés.

Promouvoir les politiques macroéconomiques qui soutiennent le
développement durable. Les efforts du gouvernement en matiere
d’amélioration du cadre macro-économique sont indéniables, et de ce fait le
Bénin, jouit d’'une bonne image auprés de ses partenaires au développement.
Mais les résultats escomptés n’ont pas permis d’accroitre durablement la
production, ni de réduire sensiblement le niveau de la pauvreté. La production
reste peu diversifiée et le coton représente plus de 50% des exportations. Pour
plusieurs raisons la progression de I’activité économique est restée en deca des
indicateurs de performance projetés.

Dans sa Stratégie de croissance pour la réduction de la pauvreté (2007-2009),
le Gouvernement a défini un scénario de base avec traduction chiffrée des
différentes stratégies sectorielles a mettre en ceuvre pour accélérer la
croissance et réduire la pauvreté, tout en maintenant la stabilité
macroé¢conomique. Ladite stratégie fonde 1’accélération de la croissance sur la
diversification de la production, la libéralisation économique, 1’appui au
secteur priveé, le renforcement des infrastructures économiques et sociales, et
celui de la bonne gouvernance.

La gestion des finances publiques a certes connu des progres, notamment
dans le domaine de la gestion axée sur les résultats et de 1’¢laboration des
Cadres de Dépenses a Moyen Terme (CDMT), mais des contraintes
importantes subsistent dans le domaine du contréle des dépenses publiques. Le
Gouvernement met en ceuvre un vaste programme de recouvrement des
recettes et d’¢largissement de 1’assiette fiscale, et prend des mesures pour

13
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répondre aux contraintes constatées dans le secteur extérieur, le systeme
financier, 1’allégement de la dette, et les privatisations notamment.

Politiques sectorielles et micro-économiques: il a été noté que I’exécution du
Budget-Programme du secteur agricole a été marquée par des difficultés de
mobilisation des ressources et de maitrise des procédures budgétaires par les
acteurs. Dans le secteur industriel, les lourdeurs et barriéres administratives a
I’investissement et a la privatisation contribuent fortement a 1’accroissement
des colts de fonctionnement, et influencent le rythme de la croissance et la
compétitivité des entreprises.

Les principaux obstacles a la croissance économique et a la réduction de la
pauvreté sont d'ordre structurel. Ils portent sur la rigidité de 1’appareil et de la
structure de production, la faiblesse des investissements et la faible diversité
des exportations dominées par le coton, la non inclusivité de la croissance et la
faible création d’emplois. Cette situation rend 1’économie trés vulnérable aux
chocs extérieurs, et fragilise les équilibres du pays.

Dans cette perspective, le Panel recommande des mesures et actions pour
relever les défis et répondre aux contraintes, en particulier dans les domaines
de (i) gouvernance macro-économique et sectorielle; (ii) prévision et
statistiques; et (iii) de réduction de la vulnérabilité aux chocs exogenes.

Mise en ceuvre des politiques économiques saines, transparentes et
prévisibles. Le Bénin s’est défini une vision a long terme - Alafia Bénin 2025
-, traduite en Orientations Stratégiques de Développement du Bénin, et devant
étre mise en ceuvre dans le cadre de la Stratégie de croissance pour le
réduction de la pauvreté (2007-2011). La vision projette de construire un
« pays-phare, un pays bien gouverné, uni et de paix, a économie prospére et
compétitive, de rayonnement culturel et de bien-étre social ». Le pays a
entrepris des  efforts remarquables d’assainissement du  cadre
macroéconomique, de définition des stratégies sectorielles et d’allocation des
ressources budgétaires. Mais la projection du Beénin émergent implique un
certain nombre de politiques économiques qui ne sont pas encore claires : la
nature et le modeéle de croissance économique, sa durabilité, son inclusivité et
la diversification de sa base productive ; la reconfiguration conséquente de
I’espace national et son adéquation avec la stratégie des poles de croissance, la
capacité du pays de répondre aux enjeux et défis d’aujourd’hui et du Bénin
émergent, et enfin la déclinaison de la vision et des six orientations
stratégiques en politiques et programmes sectoriels conséquents.

La transparence et la prévisibilité des politiques économiques exigent que le
contr6le de la gouvernance économique et de la gestion des ressources
publiques soit effectif et forte. Cette fonction accuse des faiblesses réelles au
Bénin, ce qui alimente le climat général de malversations financiéres,
d’enrichissement illicite, de gangréne de la corruption, et d’impunité. Il a été
noté¢ qu’il n’existe pas de rapports détaillés de I’exécution budgétaire en
termes de résultats concrets dans la mise en ceuvre des programmes de
développement, pour permettre de juger de D’efficacité, I’optimalité, et la
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qualité de la dépense publique en matiere de programmes de développement.
La MEP a noté aussi que I’assainissement du cadre macroéconomique n’est
pas un assainissement de développement dans la mesure ou elle ne contribue
pas a la réduction de la pauvreté. L’importance de 1’informel et de I’économie
de transit font que si la dynamique économique du pays est laissée aux forces
extérieures de la mondialisation, de la configuration dans ’'UEMOA, et du
devenir de I’économie du Nigeria, cela laisse entrevoir a long terme un
processus risqué de satellisation et d’informalisation de I’économie du Bénin.

La mission a noté avec plaisir que le pays s’est défini des politiques dans les
domaines économiques comme [’agriculture, 1’industrie, les transports,
I’énergie, etc. Il reste cependant que ces politiques soient cohérentes et
coordonnées pour matérialiser la vision 2025, et répondre a ses défis et enjeux,
pour assurer que les péles de développement envisagés sont accompagnes
d’une répartition spatiale des fonctions économiques de maniére a tisser des
liens de complémentarité, et construire ainsi un espace économique intégré et
reconfiguré, et surtout bénéfique dans la lutte contre la pauvreté. De maniére
générale, D’efficacité de la gouvernance économique requiert une machine
d’Etat dont les capacités institutionnelles sont a la hauteur des responsabilités
de la construction du Bénin émergent, et la coordination effective des
politiques économiques, choses qui semblent encore rencontrer des difficultés
sur le terrain.

Au terme de son analyse, la mission fait des recommandations sur la
continuation de [’assainissement du cadre macroéconomique, en harmonie
avec les objectifs de la lutte contre la pauvreté, la traduction de la vision en
stratégies sectorielles conséquentes, en harmonie avec la politique
gouvernementale des pdles de croissance, en intégration constructive avec le
secteur informel, et en réponse aux enjeux et défis en cours et émergents dans
la construction de la vision du Bénin 2025.

Promouvoir une gestion saine des finances publiques. La mission a noté les
efforts entrepris par le Gouvernement dans les principaux domaines de la
réforme de la gestion axée sur les résultats: la gestion budgétaire et comptable,
la réforme du contrble interne et externe, et le systétme de passation des
marchés publics. Mais la gestion des dépenses publiques est encore confrontée
a des contraintes dans ces trois domaines. Un plan d’actions du cadre
stratégique de la gestion budgétaire axée sur les résultats a été adopte en
décembre 2005. Sa mise en ceuvre doit étre renforcée. La réforme budgétaire
ne saurait connaitre un succes durable et avoir un impact réel sur I’efficacité
des dépenses publiques et leur rendement, que si elle s’intégre dans une
réforme administrative et une réforme appropriée de la fonction publique. A
cet égard, les réformes entreprises par le Gouvernement souffrent encore d’un
certain nombre de contraintes et faiblesses relatives au rythme et a
I’échéancier du transfert effectif des compétences, aux modalités de mise a
disposition de ressources humaines compétentes, a la politique globale de
financement des budgets communaux.

15
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Concernant amélioration de I’exécution du budget, 1’extension du SIGFIP a
tous les ministéres a permis de raccourcir & moins de 25 jours les délais de
paiement en 2004 et d’améliorer 1’exécution des projets. Mais le systéme
souffre de la faiblesse du contréle des dépenses publiques. Les Institutions de
contréle sont confrontées a de nombreuses contraintes dans I’accomplissement
de leur mission, que ce soit au niveau du controle interne, du contréle externe
ou du systeme de passation des marchés publics. Enfin la gangréne de la
corruption affecte aussi la gestion saine des finances publiques.

Au vu de ces conclusions, le Panel fait des recommandations pertinentes
portant sur le suivi budgétaire axé sur les résultats; le systeme des marchés
publics; ainsi que sur le contrble interne et le contrdle externe des dépenses
publiques.

Lutte contre la corruption et le blanchiment d’argent. La corruption est
devenue un grand fléau qui affecte tout le tissu politique, économique et social
du pays. Les domaines les plus touchés sont I'administration publique en
général et I"'administration financiére de I'Etat en particulier ( impots, douanes
et marchés publics), le marché politique et la justice. Les causes de la
corruption au Bénin sont multiples, et vont de la lutte pour la survie en vue
d’arrondir les fins du mois du fait des maigres salaires, a la culture politique
qui fait des partis politiques et des rouages du pouvoir, des créneaux de
réussite individuelle par I’enrichissement illicite, la corruption et la mal
gestion. Le fait est culturellement entré dans les meceurs des gestionnaires, et il
en est découlé une faiblesse de la fonction et des organes de contrdles, et une
culture de I’impunité des crimes économiques.

Des efforts ont été menés et des instruments de moralisation de la vie publique
et de lutte contre la corruption mis en place aussi bien par les autorités que par
les organisations de la société civile. Mais leur efficacité reste douteuse sinon
nulle. Les conséquences du fléau se font sentir au niveau du jeu politique, de
la gestion des ressources publiques, de I'aggravation de la pauvreté et
I"accroissement des inégalités sociales, de la perte de la compétitivité de
I"administration publique et du secteur privé, de la détérioration de la qualité
du capital humain, et des progrés en matiere de développement
socioéconomique. Par ailleurs la MEP a noté que le Bénin n’a toujours pas
ratifié toutes les conventions internationales en matiere de lutte contre la
corruption et le blanchiment d'argent. La MEP note aussi que le projet de loi
portant sur la prévention et la répression de la corruption et du blanchiment
dargent initié par le gouvernement depuis novembre 2006 et acheminé a
I"’Assemblée Nationale n'est pas encore discuté afin que la loi soit votée. En
outre les Directives de ’'UEMOA, relatives a la lutte contre le blanchiment des
capitaux dans les pays membres de T'UEMOA ne sont pas encore mises en
ceuvre au Bénin.

Les recommandations du Panel vont dans le sens du renforcement de la
fonction de contrdle et des organes qui en sont chargés, de 1’adoption et
I’application effective des Normes et Codes en la matiére, des mesures de
tolérance zéro avec des exemples de lutte contre I’impunité venant du plus
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haut leadership, d’amélioration des conditions de travail des fonctionnaires,
d’études indépendantes sur le phénoméne, et de révision du texte sur la
déclaration des biens des hauts responsables politiques.

Accélérer l’intégration régionale en participant a ’harmonisation des
politiques monétaires, commerciales et d’investissement. Le Bénin est
membre des principaux groupements d intégration régionale en Afrique de
I'Ouest, et il est aussi signataire du trait¢ de | Organisation pour
I"'Harmonisation en Afrique du Droit des Affaires (OHADA). Il a également
signé et ratifié la plupart des normes et conventions indiquées dans le
questionnaire du MAEP. La MEP a ainsi noté que depuis 1999, les
performances du Bénin en terme de respect des critéres primaires de
convergence dans I'UEMOA sont appréciables, mais que ce n’est pas toujours
le cas des critéres secondaires, ou des efforts sont nécessaires.

Sur un autre plan, il est utile de voir aussi I'application conforme du Tarif
Extérieur Commun (TEC) de 'UEMOA que le Bénin a mis en vigueur en
2000 sur son territoire. En matiere de fiscalité, la MEP a noté que la pression
fiscale sur le secteur des entreprises au Bénin se situe dans la moyenne des
impositions pratiquées dans 'UEMOA, mais est élevée par rapport au niveau
de développement du pays. En particulier la TVA et I'imp6t sur les sociétés
pénalisent excessivement le secteur privé. D autre part, la législation
communautaire en matiére de pratiques anticoncurrentielles adoptée par
I"UEMOA en 2002 n'est pas encore en vigueur au Bénin. Ces dispositions qui
engagent tous les Etats membres de I'UEMOA semblent ne pas étre
appliquées effectivement par certains pays de la sous-région, y compris le
Bénin.

Il a été relevé que le Bénin taxe encore ses exportations, qu elles soient intra-
UEMOA, intra-CEDEAO ou en direction du marché mondial, ce qui est un
indicateur de non conformité des politiques commerciales nationales du Bénin
aux normes communautaires d'intégration régionale. De méme, la directive de
I"UEMOA en matiere de transparence dans les processus de privatisation n est
pas encore en application au Bénin. Ceci constitue un manque de conformité
aux engagements souscrits sur le plan sous-régional. C’est dire que |'acces a
I"étape de zone de libre échange n est pas encore acquis.

Sur base de ces conclusions, le Panel du MAEP fait des suggestions pour le
respect des criteres secondaires de convergence, des dispositions et directives
de la CEDEAO et de 'UEMOA non encore respectées ou mises en oeuvre, de
I’accélération des progress vers la constitution d’une zone de libre échange,
d’amélioration de la transparence du processus de privatisation selon la
directive de 'UEMOA, et de concetation aussi bien avec les pays de la region
qu’avec les autres PMA.

17
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Gouvernance des entreprises

Apres une longue période d’instabilité politique et d’économie dirigée, le
Bénin a adopté en décembre 1990, une nouvelle Constitution qui consacre la
démocratie, I’Etat de droit et les libertés politiques, de méme que la liberté
d’entreprendre. Seulement, en dépit d’un succes présenté comme un modele
de démocratie en Afrique, le Bénin n’a enregistré que trés peu de progres en
matiére de réduction de la pauvreté et de développement durable. Les
institutions démocratiques issues des ¢lections n’ont pas joué leur role de
promotion d’une bonne gouvernance des entreprises et de mise en place des
mécanismes susceptibles de stimuler la croissance et les investissements.

Les normes et les codes relatifs a la gouvernance des entreprises au Bénin
Méme si le Bénin a ratifié¢ la plupart des conventions internationales et qu’il y
a un effort de la part des autorités publiques pour faire connaitre ces
conventions et lois, I’application de celles-ci ne suit pas toujours. Ceci est
notamment le cas pour les actes uniformes de 1’Organisation pour
I’Harmonisation en Afrique du Droit des Affaires (OHADA) que le systeme
juridique Béninois essaie de plus en plus d’intégrer, mais qui ne sont pas
encore complétement internalisés par tous les acteurs économiques au Bénin.
Il en est de méme pour les normes comptables et d’audit internationales qui
butent sur les problémes de coordination régionale, la relative jeunesse de
I’ordre des experts comptables et des comptables agréées béninois, et des
pratiques qui restent en décalage par rapport aux textes en vigueur (le
SYSCOHADA).

Bénéficiant de I’apport de structures régionales indépendantes, les Banques
béninoises sont soumises a un dispositif prudentiel arrété par le conseil des
Ministres de ’'UEMOA en juin 1999, et s’apprétent & mettre en ceuvre les
piliers de 1’accord de Bale 2. Pour leur part, rares sont les entreprises qui
arrivent a conformer leurs activités et produits aux standards internationaux en
matiere de qualité ou de respect de I’environnement, et il n’existe pas de code
ni de charte de la gouvernance des entreprises au Bénin.

L’évolution des entreprises au Bénin. Méme si la création des entreprises a
été facilitée par la mise en place du Centre de Formalités des Entreprises
(Guichet Unique) geré par la CCIB, il reste beaucoup a faire pour simplifier
les procédures et aider les jeunes a calculer et a affronter les risques de
I'entreprise dans un cadre formel. Une des principales variables
d’achoppement semble étre la pression fiscale qui induit de nombreuses
distorsions économiques et sociales dont notamment celle de I’hypertrophie du
secteur informel. Celui-ci est multiforme et multidimensionnel et est le plus
grand générateur de richesses et d’emplois au Bénin. Accusé d’étre source de
corruption, de fraude et de blanchiment d’argent, ce secteur constitue une
soupape de sécurité contre les tensions sociales et un des piliers d’une
solidarité¢ familiale d’autant plus importante que 1’appui formel aux citoyens
en général et aux entrepreneurs en particulier fait défaut.
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Sur un autre plan, le bilan des privatisations béninoises est mitigé: si elles ont
rapporté a 1I’Etat un total de 33, 6 milliards de Francs CFA (CNUCED, 2005),
ces opérations de privatisation n’ont pas concerné les services jugés d’utilité
publique, et ont parfois été entachées de pratiques discriminatoires ou peu
transparentes. Par ailleurs, méme si le programme des privatisations a pris du
retard et qu’un effort d’assainissement des entreprises candidates a la
privatisation et d’évaluation de leurs actifs reste a faire, le Gouvernement a
élaboré une plaquette qui précise les modalités de ces privatisations, et a
annonceé un programme de celles-ci pour les deux prochaines années

L’environnement des affaires au Bénin. Le secteur formel béninois souffre
de la concurrence déloyale de celui informel et de la taille relativement limitee
du marché intérieur. L’absence d’une véritable structure juridique nationale de
régulation de la concurrence dotée de I’expertise, de I’indépendance et des
moyens matériels nécessaires, et la relative faiblesse des structures de défense
des consommateurs, font qu’il n’est pas rare de constater des violations et des
manguements graves aux régles de la concurrence loyale.

Pénalisés par la faiblesse de la demande interne, par I’importance prise par le
secteur informel et par les pratiques illégales (« souterraines ») de certaines
entreprises qui ont pignon sur rue, les entrepreneurs du secteur formel béninois
dépendent souvent d’une demande publique qui a du mal a s’exprimer. En
effet, les marchés publics souffrent de nombreux dysfonctionnements qui
pénalisent I’ensemble de 1’économie béninoise (aussi bien le secteur public
que privé). A la gangréne de la corruption se rajoute le manque de formation
sur les procédures de passation des marchés publics, les dysfonctionnements
des structures habilitées, les lenteurs au niveau de la passation de ces marchés
et du paiement des fournisseurs.

Les difficultés des entreprises formelles béninoises sont accentuées par
I’attitude peu coopérative de I’administration (notamment fiscale) et par un
certain manque de soutien de la part du secteur bancaire. En effet, bien que se
trouvant dans une situation de surliquidité et ne connaissant pas de gros
problemes de crédits impayés, ce secteur ne répond que partiellement aux
besoins de 1I’économie et des investisseurs béninois. Les relatives faiblesses
des crédits a I’économie, de la couverture géographique du pays, de la
pénétration des marchés et des crédits a moyen et long terme, montrent les
marges de progression qui restent a accomplir et expliquent le rapide recul du
financement bancaire face a la finance informelle, et a une micro finance qui
ne répond que tres partiellement aux besoins de modernisation de I’économie
et des entreprises beninoises. Si les acteurs du secteur bancaire regrettent le
manque d’esprit entrepreneurial et de projets bancables, il semble bien que la
question des garanties (notamment foncieres) et de la complexité des
formalités soit derriére une sorte d’auto rationnement des firmes face aux
difficultés percues a traiter avec le systeme bancaire formel.

Parmi les autres principales contraintes et faiblesses de I’enviroonnement des
affaires au Benin, il y a lieu de citer :
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e La corruption qui colte au pays selon les estimations officielles environ 3
% du PIB, et aux entreprises 8,4 % de leur chiffre d’affaires.

e Le manque de confiance dans I’efficacité de I’administration et du systéme
judiciaire: 54 % des entreprises béninoises considerent que
I’administration est trés inefficace ou inefficace et, en cas de litiges, 55 %
des entrepreneurs préférent tenter un recouvrement a I’amiable.

e Le poids des réglementations. Les structures de I’administration semblent
garder les habitudes du régime de gestion socialiste de 1’économie. Ainsi,
les dirigeants des firmes manufacturieres déeclarent consacrer environ 8,3
% de leur temps a régler des formalités administratives, alors que 65 % des
firmes exportatrices et/ou importatrices considérent que les opérations de
dédouanement sont mauvaises ou tres mauvaises.

e Le manque de ressources humaines et d’encadrement bien formées,
spécialisées et compétentes.

e [’état des infrastructures: I’électricité, 1’eau, les routes mais aussi
I’insécurité et les technologies de I’information et de la communication
posent probleme.

Légalité des actions des entreprises et des entrepreneurs au Bénin. Partout
ou la mission a eu l’occasion de s’entretenir avec des parties prenantes,
I’inefficacit¢ du systéme judiciaire a ¢été citée comme obstacle au
développement de D’entreprise. C’est ainsi que les défaillances du cadre
juridique béninois et la peur de s’enliser dans les tribunaux poussent certains
acteurs economiques a essayer de résoudre leurs conflits en ayant recours au
réseau familial ou aux autorités traditionnelles jugées plus fiables, plus rapides
et moins corrompues que les réseaux “ modernes”.

Faisant peu confiance a son environnement juridique, I’entreprise béninoise ne
s’acquitte que partiellement de ses devoirs envers les différentes parties
prenantes de son environnement :

e L’évasion fiscale est d’autant plus importante que les imp6ts constituent
une lourde charge pour un secteur formel qui tout en n’étant pas toujours
convaincu de ’équité de I’exercice, doit faire face a la concurrence des
acteurs du secteur informel et a I’importance de « I’imp06t paralléle » de la
corruption.

e Le travail des enfants semble étre une pratique diffuse : ’'UNICEF estime
a 480 000 enfants entre 6 et 12 ans qui travaillent. La Confédération
Internationale des Syndicats Libres (CISL) a attribué ce probléme a
I’absence d’inspection plus particuliérement dans les zones rurales et dans
I’économie informelle.

e Seulement une petite partie des employés (moins que 10% du marché du
travail selon les estimations) est intégrée au systéeme de la sécurité sociale.
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En effet, le secteur formel ne déclare pas toujours tout son personnel pour
éviter les problémes administratifs et les frais qui y sont liés.

e La responsabilit¢ sociale des entreprises (CSR) n’est pas largement
comprise au Bénin: selon les documents de base de 1’autoévaluation,
I’Etat n’a pas mis en place un cadre incitatif pouvant encourager les
entreprises a mieux assumer leur engagement social auprés des
communautés de base.

e Meéme si le Bénin dispose d’une législation et d’un certain nombre de
mécanismes destinés a la protection de 1’environnement naturel, et que des
études d’impact environnemental sont requises pour les promoteurs qui
souhaitent investir dans des activités pouvant avoir un impact sur
I’environnement, le respect de I’environnement fait défaut et aucune
entreprise béninoise n’a la certification 1ISO 14 000.

L’éthique des affaires au Bénin. Plusieurs cas de mauvaise gouvernance, y
compris de détournement de deniers publics, faux et usage de faux, etc., ont
¢été recensés par le RAEP qui précise qu’ils ont causé de lourdes pertes pour
I’Etat. Ces cas ont abouti a la constitution de commissions ad hoc ou au dépot
de plaintes devant des tribunaux. Mais, tres rares sont les cas de
condamnations liées a 1’'une de ces affaires. Par ailleurs, le blanchiment
d’argent est un phénoméne réel au Bénin. Le GIABA (groupe interrégional de
lutte contre le blanchiment d’argent) a un correspondant au Bénin mais celui-
ci ne fait que transmettre les dossiers a la brigade économique en attendant que
la cellule de Iutte contre le blanchiment d’argent soit réellement
opérationnelle.

Parmi les contraintes entravant la prospérité des entreprises, la corruption
intervient en 4eme position chez les entreprises formelles et en 6eme position
chez les entreprises informelles. Ce qui apparait inquiétant est que la plupart
des intervenants semblent afficher un fatalisme devant cette gangréne qu’ils
considerent comme faisant partie intégrante de la vie quotidienne béninoise.
Dans ce méme ordre d’idées, la MEP a constat¢ que les médias béninois,
quoique nombreux et actifs, ne sont pas outilles pour jouer le rdle
d’investigation économique objective sur les malversations économiques, les
fraudes et autres actes d’incivisme fiscal auxquels se livrent beaucoup
d’acteurs publics et privés.

Enfin, méme si le Bénin est membre de 1’Organisation africaine de la propriété
intellectuelle, la MEP a constaté que le Bureau béninois des droits d’auteurs
(BBDRA) n’arrive toujours pas a faire face au fléau de la contrefagon et
souffre d’un manque de moyens et d’une mauvaise image qui fait de lui un
auxiliaire de 1’administration fiscale plutét qu’un organisme de défense des
créateurs et des innovateurs.

Transparence et information sur et dans les entreprises béninoises. En
régle générale, I’information sur et a I’intérieur des entreprises béninoises
semble faire défaut. Sur un plan macroéconomique, les études sectorielles et
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les informations sur les différents marchés manquent, ce qui prive les
entreprises d’une véritable connaissance des éléments de leur environnement
et menace la survie d’un certain nombre de celles-ci. Sur le plan
microéconomique, trés peu d’entreprises au Bénin se dotent de structures de
contrdle interne.

Conjuguées au manque de transparence des entreprises du secteur privé
formel, a I’opacité des entreprises du secteur informel et aux probléemes de
gouvernance des entreprises publiques, les conditions d’exercice de la
profession d’expert comptable ne permettent pas encore de s’assurer d’une
information comptable et financiere fiable.

Développement socioéconomique

Les défis du DSE auxquels le Bénin est entrain de faire face sont aujourd’hui
nombreux. L’économie reste toujours dominée par 1’exploitation des
ressources agricoles (coton) et les activités du Port de Cotonou. La croissance
issue de ces différents secteurs demeure encore insuffisante pour retourner les
tendances négatives en matiere de pauvreté qui affecte encore plus de 30% des
Béninois. Cette situation pourrait remettre en cause, si elle persiste, la
réalisation en 2015 des principaux Objectifs du Millénaire pour le
Développement (OMD), en particulier dans les domaines de 1’éducation, de la
santé, de ’acces a 1’eau potable et de la réduction de la pauvreté. La réponse a
cette situation passe par la mise en place d’un cadre de développement
favorable a la création d’emplois décents et durables aussi bien en milieu
urbain qu’en zone rurale, et entrainée par une croissance économique forte.

Mais compte tenu de la faible taille du marché national (environ 7,6 millions
d’habitants), la génération d’une croissance moyenne annuelle de plus de 7%
nécessite une plus grande insertion au marché mondial afin de relancer et de
diversifier les exportations de biens et de services. La pierre angulaire de cette
stratégie, défi important a relever, demeure 1I’amélioration de la compétitivité
globale et sectorielle de 1’économie. Cela suppose la mise en place d’un
environnement économique et institutionnel de norme internationale.

Concernant les engagements internationaux, la MEP a noté avec
satisfaction que le Bénin a ratifié toutes les conventions et adhéré aux codes et
normes recommandes par le MAEP. Cependant, un effort important reste a
faire dans le sens de la publication de ces documents au Journal Officiel de la
République du Bénin, de leur vulgarisation aupres des populations sensées
bénéficier de leur jouissance, ainsi que leur intégration dans la législation
nationale.

Promotion de D’autodépendance en matiére de développement et
renforcement des capacités pour un développement autosuffisant.
L’appropriation du processus de DSE et la réduction du degré de dépendance
du pays vis-a-vis des aides et des politiques extérieures pour s’assurer une
réelle initiative en matiére de DSE constituent un defi et un enjeu importants
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dans le processus de démocratisation du développement. Pour I’instant,
I’influence des partenaires techniques et financiers (PTFs) dans les
programmes et politiques de développement est forte. L’aide publique au
développement (APD) représente plus de 60% des financements des
programmes de développement. Le Bénin a bénéficié¢ longtemps de I’initiative
Pays Pauvres Trés Endettés (PPTE), et fait partie des Pays les Moins Avances
(PMA), du Groupe des quatre pays africains producteurs de coton (C4) dans le
cadre de I'initiative coton a 1I’Organisation Mondiale du Commerce (OMC), en
plus de tous les engagements au niveau sous régional (UEMOA, CEDEAO).
Toutes ces considérations sont de nature a peser sur le degré d’autonomie dans
la conduite effective du DSE.

Par ailleurs, I’éradication de la pauvreté et I’amélioration de la qualité de vie
constituent un autre défi majeur que les autorités auront a relever rapidement.
I1 s’agit en effet de répondre aux préoccupations des Béninois qui ont exprimé
en mars 2006 le besoin d’avoir une classe politique rénovée, capable de
donner dans les meilleurs délais des réponses concrétes aux probléemes qui les
assaillent. Le dynamisme économique est un moyen pour atteindre ce but.
Pour ce faire, les nouvelles autorités ont retenu comme objectif majeur a
I’horizon 2011, la réduction de la pauvreté et le relévement de la qualité de vie
dans la société, en projetant de porter 1’incidence de la pauvreté de 27% en
2005 & 19% en 2011, puis a 15% en 2015.

Cette ambition s’inscrit dans la perspective de la vision exprimée dans
« Bénin-Alafia 2025 ». La réalisation d’une telle vision passe par la mise en
ceuvre conséquente de réformes centrées sur la bonne gouvernance qui
permettra de: consolider les bases institutionnelles de la démocratie ;
rationaliser la gestion des ressources humaines, financiéres et
institutionnelles ; procéder a la formulation et a la mise en ceuvre de politiques
économiques et sociales pertinentes; assurer la responsabilisation des
collectivités locales dans le cadre d’une décentralisation effective.

Une autre dimension et un autre enjeu de 1’appropriation du processus de DSE
concerne la participation de I’ensemble des parties prenantes. D’une
maniere générale elle est jugée insuffisante par les acteurs concernés, au
niveau local notamment, qui n’ont pas toujours le sentiment d’étre associés a
I’¢élaboration et a la mise en ceuvre des projets et programmes les concernant.
La MEP estime cependant que les conditions d’intensification de cette
participation existent au Bénin, car la Société Civile y est déja relativement
active et engagée pour la défense des droits de I’homme et I’amélioration des
conditions des groupes sociaux les plus demunis. Le Gouvernement devrait
prendre les dispositions nécessaires pour la mise en place d’un cadre légal et
réglementaire propice a une participation plus active de la Société Civile, des
partis politiques, du Secteur Privé, de tous les acteurs économiques, et de
I’ensemble des régions du pays. La finalisation du processus de
décentralisation constitue aussi une piste pour la promotion de la participation.

Toutes ces mesures devront étre accompagnées par un veéritable renforcement
de la participation de I’ensemble des parties prenantes au processus du DSE,
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renforcement qui passe par 1’¢largissement de I’espace de concertation,
I’accélération de la finalisation du processus de décentralisation pour donner
un coup de pouce a la participation au niveau décentralisé, et la mise en place
d’organes mixtes de concertation entre le Gouvernement et les principaux
partenaires au développement du Bénin. L’¢largissement et la pérennisation
des espaces de participation peuvent également étre favorisés par la
transformation ou méme I’institutionnalisation de 1’exercice d’autoévaluation
en pratique nationale. Ceci contribuera a développer le sens de co-
responsabilité et d’imputabilit¢ mutuelle entre 1’Etat et ses partenaires privés
et de la Societé Civile. Un observatoire ou une toute autre institution de suivi
de la gouvernance au Beénin serait tout indiqué pour cette mission.

Dans le cadre de I’accés aux services sociaux de base, la MEP se félicite des
efforts entrepris par le Gouvernement béninois pour assurer un acces
abordable des pauvres notamment en milieu rural, aux services essentiels
comme [’éducation, la santé, la protection sociale, 1’eau potable,
I’assainissement, 1’¢lectricité, la terre cultivable, le logement et la micro
finance. Cependant, ce constat encourageant ne doit pas cacher les difficultés
qui persistent dans ces secteurs et qui sont souvent de nature a ralentir les
progres, si un certain nombre de dispositions pertinentes n’étaient pas prises
au moment opportun.

Concernant l’éducation, on peut retenir au niveau des enseignements primaire
et secondaire, que les taux bruts de scolarisation (TBS), ont connu des progres
a tous les niveaux du systeme éducatif au cours des deux dernieres décennies.
Par rapport a I’équité filles/garcons aux niveaux primaire et secondaire, les
indicateurs affichent un taux de 0,75% en 2004 pour une cible OMD de 1 en
2015. Le niveau reste encore faible, les causes généralement évoquées restent :
les traditions socioculturelles en ce qui concerne le réle de la jeune fille dans
la cellule familiale (aide ménagére), les problemes de délinquance sexuelle qui
entraine souvent des grossesses précoces donc 1’abandon de la scolarité, et les
problemes de pauvreté qui incitent les parents a privilégier la fréquentation des
garcons par rapport a celle des filles si la famille compte de nombreux enfants.
Ce qui montre que la pauvreté reste la toile de fond de certains
dysfonctionnements du systeme scolaire.

Un autre probléme saillant de 1’éducation est celui des enseignants qui sont en
nombre insuffisant, et dont le niveau de formation est en baisse constante.
Cette tendance s’explique essentiellement par le gel de recrutement dans la
fonction publique, du fait des mesures d’ajustement structurel. Ce déficit,
malgré I’utilisation des contractuels, était évalué a plus de 8.000 enseignants
pour ’enseignement primaire public a la rentrée de 1’année scolaire 2004-
2005. 1l y a enfin le probléme de la productivité du systéeme éducatif jugé bien
faible par les parties prenantes.

En ce qui concerne la santé, la situation sanitaire au Bénin reste caractérisée
par un taux de morbidité élevé et un environnement en constante dégradation.
Malgré 1’existence de plusieurs programmes et des progres réalisés, le secteur
de la santé reste encore tributaire de plusieurs lacunes qui handicapent
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sérieusement ses performances. Ceci est perceptible a travers I’examen de
quelques principaux indicateurs comme le taux brut de mortalité (TBM) qui a
varié de 12,3/1000 a 10,5/1000 entre 2002 et 2005; le taux de mortalité
infantile (TMI) de 90/1000 a 65,6/1000, le taux de mortalité infanto juvénile
de 146,4/1000 a 102,9/1000 ; le taux de mortalité maternelle (TMM) de 474,4
décés pour 100 000 naissances vivantes a 485 pour 100 000 naissances
vivantes, tout ceci estimé sur la méme période allant de 2002 a 2005 (selon
I’INSAE /DED/ RGPH3 2002 &, projections démographiques 2005)

Par ailleurs le taux de couverture des infrastructures sanitaires est de 82%,
avec de fortes disparités régionales, la faiblesse de la qualité des services
offerts par les centres ruraux, et du taux d’utilisation des infrastructures (34%
en 2002), reflétant I’inadéquation des services offerts, mais aussi certainement
les obstacles notamment d’ordre économique a ’accés (faux frais), ce qui
revét un caractere dramatique dans un contexte de pauvreté généralisée pour
d’importantes couches de la population. Il en résulte entre autres que 1’acces
des femmes aux services obstétricaux reste limité, et que la prise en charge
adéquate des maladies transmissibles en souffre également. La malnutrition
occupe également une place de choix au sein des probléemes de santé et de
mortalité maternelle et infantile élevée. Si les tendances actuelles perduraient
et en I’absence de mesures correctives bien ciblées et renforcées, les objectifs
de développement du millénaire (OMD) dans le domaine de la santé seraient
difficilement atteints en ce qui concerne la réduction de la mortalité infantile,
I’amélioration de la santé maternelle et la lutte contre les principales maladies
comme le paludisme et VIH/SIDA notamment.

Par rapport aux vaccinations, on peut dire qu’elles bénéficient d’un intérét
réel de la part des pouvoirs publics béninois avec le développement du
Programme Elargi de Vaccination (PEV) depuis une dizaine d’années. Sur le
plan national en 2003, la couverture vaccinale sur toute 1’étendue du territoire
national affiche des taux encourageants. Le Bénin a adopté récemment,
I’introduction de nouveaux vaccins comme celui de 1’hépatite virale B (Hep B)
et le vaccin anti-amaril (VAA) ou vaccin contre la fievre jaune) pour leur
intégration effective dans le PEV de routine.

L’acceés aux autres services sociaux de base. La MEP a noté que malgré les
avancées remarquables identifiées dans certains secteurs pourvoyeurs de
services essentiels comme 1’eau, 1’énergie, la micro finance, les marchés, les
NTICs, la terre, il reste plusieurs aspects sur lesquels les efforts doivent se
concentrer pour la promotion du bien-étre social. Des statistiques récentes
montrent qu’environ deux tiers de la population rurale au Bénin n’ont pas
encore acces a |’eau potable notamment. En méme temps les problémes
d’assainissement aussi bien en milieu rural qu’en milieu urbain restent
préoccupants. L’énergie électrique reste peu accessible, avec en cours une
crise importante qui entraine des délestages fréquents. La micro finance est
bien répandue et rend de réels services dans le domaine de la promotion des
activités génératrices de revenus surtout en faveur des femmes pauvres en
milieu rural. L’ acces aux marchés pour la production agricole est difficile et
sérieusement influencé par le déficit de communications dans le milieu rural,
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surtout en ce qui concerne 1’existence ou la qualité des pistes rurales, et enfin
les NTICs restent encore peu organisés dans le pays.

L’accés a la terre agricole et au foncier urbain constitue une préoccupation
importante dans 1’ensemble du pays. Et il apparait clairement que les
problémes liés a la propriété fonciére constituent un des freins a
I’investissement dans le pays. Des actions ayant pour but de lever ces
obstacles sont envisagées. Elles ont trait essentiellement a la vulgarisation et la
mise en oeuvre du Plan Foncier Rural (PFR) ; I’¢laboration et la vulgarisation
des textes réglementant et sécurisant le foncier en milieu urbain ; la creation et
I’opérationnalisation des centres déconcentrés de conservation fonciere ; le
vote par 1’Assemblée Nationale de la loi sur le Code Foncier Rural ; la
poursuite des opérations de mise en place du Registre Foncier Urbain.

Par rapport aux progrées accomplis vis-a-vis de I’égalité des sexes dans
tous les domaines cruciaux, y compris de I’éducation des filles a tous les
niveaux, la MEP a fait le constat que les femmes représentent prés de 52 % de
la population béninoise (51,5% selon le dernier recensement de 2002). Leur
contribution au développement du pays est importante et reconnue par tous.
Toutefois, les pesanteurs sociologiques, culturelles et autres, continuent a les
reléguer au second rang. Pourtant, dans la société traditionnelle du Dahomey
(actuel Bénin), les femmes étaient libres de pratiquer les métiers des hommes ;
elles prenaient part au gouvernement et étaient associées a I'armée telles les
trés célébres amazones qui, sabre au poing, ont vaillamment défendu la patrie
contre la colonisation.

Cependant, un nouveau Code de la famille a été mis en conformité avec la
Constitution en 2004 et consacre 1’égalité entre ’homme et la femme, interdit
les mutilations génitales et ne reconnait pas la polygamie. Le code permet
également a la femme de détenir des moyens de production. Au titre des
mesures supplémentaires prises en faveur de I’égalité genre, figure également
la suppression des frais de scolarité pour les filles. En fait, malgré les
tentatives pour accroitre la participation des femmes dans la vie politique
depuis la Conférence Nationale de 1990, leur représentation dans les hautes
fonctions de 1’Etat et dans les mandats électifs demeure encore insuffisante.
Cette marginalisation de la femme au Bénin semble trouver son explication
dans les coutumes ancestrales locales qui ont toujours éloigné la femme de
certaines activités et fonctions. Le rétablissement des équilibres reste un défi
majeur du DSE au Bénin.

Au vu des faiblesses et défis constatés par le MEP en matiere d’égalité entre
les sexes au Bénin, le Panel du MAEP a fait un certain nombre de
recommandations relatives entre autres a la traduction de la volonté politique
du gouvernement en actes concrets en inscrivant la question de I’égalité du
genre au rang des priorités nationales, comme préalable incontournable du
développement durable ; au renforcement des capacités (organisationnelles,
humaines et financiéres) des structures publiques chargées de la promotion de
I’égalité du genre, mais aussi du secteur privé et de la société civile; a
I’instauration a la fonction publique, d’une politique de recrutement qui, a
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qualifications égales, donne priorité aux femmes, tout en sensibilisant le
secteur privé a faire de méme dans le cadre d’une politique volontariste de
discrimination positive en faveur des femmes, a définir clairement par le
Gouvernement.

Questions transversales

La corruption

De I’avis unanime des béninois, la corruption est devenue une culture et
I’instrument d’un mode de gouvernance. Elle est dans I’acception générale, un
instrument du pouvoir et un passage vers la réussite individuelle dans la
société. Pour I’opinion béninoise, il n’y a guere eu de volonté politique réelle
de lutter contre la corruption, encore moins de résultats probants dans la lutte
contre le fléau. Le désespoir est au point ou le doute sur I’extirpation probable
de la gangréne reléve de I’attente d’un « messie » éventuel. Lorsqu’un mal
comme la corruption est intégrée culturellement dans la société, il n’y a plus
de cause isolée a identifier pour un remede localisée. Les enracinements
culturels ne se combattent que par I’exemple d’en haut. Car la gangrene qui
affecte tout le corps social commence par la téte de la société. Bien que des
mesures ont été prises et des instruments mis en place, leur efficacité est restée
douteuse. La MEP a fait a cet égard un double constat : d’une part I’existence
d’une volonté politique affichée des nouvelles autorités a combattre le mal
avec parfois quelques mesures hardies ; et d’autre part un sentiment mitigé,
partagé par nombre de participants quant a la capacité réelle des autorités et de
la société béninoise d’extirper de son sein le « monstre tentaculaire de la
corruption ».

Le Panel préconise de s’attaquer au fléau dans chacun de ses compartiments
par : la pédagogie de I’exemple au sommet névralgique de I’Etat et a tous les
niveaux de gestion des affaires publiques; la pédagogie du contrble
systématique et inopiné, suivi de sanction a tous les niveaux de
I’administration de I’Etat et de ses démembrements ; la pédagogie de la vertu,
de I’éthique et de la morale républicaine, consacrée et réinstallée a sa juste et
Iégitime place.

La décentralisation et le r6le des instances traditionnelles

Le besoin d’une décentralisation accrue est fortement exprimé non seulement
pour une meilleure participation des populations a la base, mais aussi pour une
meilleure expression et gestion des spécificités culturelles. Mais entre la
volonté exprimeée dans des plans et programmes et la réalité, il y a toujours une
distance. Les incertitudes dans la définition des affaires locales, 1’inadéquation
des moyens humains et matériels avec les compétences Iégalement reconnues
aux communes, les hésitations dans le transfert effectif de ces compétences,
I’ambiguité statutaire des unités administratives locales, les querelles
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politiciennes, la mauvaise maitrise des textes par les ¢lus locaux, 1’affairisme,
les intrusions de ’autorité de tutelle, la mauvaise collaboration entre services
déconcentrés et élus locaux, ’inadaptation des textes aux réalités locales, et
I’absence d’implication des autorités traditionnelles et « tétes couronnées » qui
sont pourtant au centre du systéme de régulation sociale dans les communautés
rurales, sont parmi les maux dont souffre le processus de décentralisation.
Tout cela appelle I’'urgence d’une pédagogie de la décentralisation.

Toutes ces considérations amenent le Panel a inviter les autorités béninoises
a prendre des mesures pour assurer 1’effectivité du transfert des compétences
aux communes, un profil plus rigoureux pour les élus locaux (moralite,
intégritée et formation), le renforcement des compétences de ces entités et
surtout 1’association des instances traditionnelles dans les mécanismes de la
décentralisation.

La problématique du genre et de I'égalité des sexes

Les femmes constituent plus de la moitié de la population béninoise. Le
développement socioéconomique d’abord, et le projet de construction d’un
Bénin émergent ensuite, ne peuvent les ignorer. Leur dynamisme dans le
monde des affaires au Bénin en est une preuve. Elles font partie de toute la
problématique de la gouvernance telle que considérée dans cet exercice.
D’importants progres sont a I’ceuvre depuis quelques années pour améliorer le
cadre juridique et institutionnel béninois, mais les droits politiques,
économiques et sociaux des femmes et leur autonomie restent 1’objet de
certaines restrictions dues surtout aux pesanteurs socioculturelles encore fortes
dans le pays. Dans un pays ou les femmes représentent plus de la moitié de la
population (environ 52%), les répercussions politiques, économiques et
sociales de ces inégalités constituent une entrave a la création d’un Bénin
émergent et au développement humain durable.

Le Panel estime que pour agir sur les structures institutionnelles, socio-
économiques, et psycho-culturelles qui Vvéhiculent ces inégalités, les
modifications législatives, I’information, les échanges interculturels et la mise
en ceuvre d’actions concretes, ainsi que des mesures de discrimination positive
sont des leviers essentiels. Pouvoirs publics, collectivités territoriales, autorités
traditionnelles, associations et organisations non gouvernementales,
syndicats... ont tous un rdle majeur a jouer dans ce sens. De ce fait le Panel
recommande aux autorités béninoises et aux autres parties prenantes, chacun
dans leur domaine et a leur niveau de responsabilité, de mettre en place sans
tarder, en plus du cadre juridique et institutionnel idoine qui est entrain de se
construire, un environnement qui permette aux femmes, d’étre des actrices et
bénéficiaires du développement par le renforcement de leurs capacités a
travers notamment 1’éducation et la santé, ainsi qu’un accés équitable a
I’emploi et a d’autres sources de richesse.
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Formation, valorisation et insertion des jeunes

Le Bénin est un pays a population tres jeune, car en 2002, environ 46.8% de la
population du Bénin avaient moins de 15 ans®. Les jeunes sont les acteurs dans
la construction du Bénin de demain. Ils sont des facteurs de changements
souhaités dans le devenir du pays. Mais il faut pour cela qu’ils y croient et se
retrouvent dans la dynamique de la société aussi bien politique, économique
que socioculturelle. Car des qu’ils perdent confiance dans cette dynamique et
qu’ils n’y voient pas leurs perspectives, alors ils deviennent les facteurs et
acteurs de la remise en cause, sinon de la casse sociale. Le gouvernement a fait
des efforts importants en termes d’éducation et de formation traditionnelle,
techniques et professionnelles, ainsi que pour 1’intégration des jeunes en
matiere d’emploi. Mais ces efforts ne sont pas suffisants face a la forte
demande aussi bien de formation que de travail.

Le Panel recommande que le Gouvernement poursuive le financement de
I’enseignement primaire et qu’il continue a sensibiliser le public sur I’avantage
qu’il y a a envoyer les enfants a 1’école, plus particulicrement dans les
départements du Nord comme Alibori, Atacora et Borgou. Il est aussi
recommandé au Gouvernement de financer I’apprentissage et les écoles de
formation technique et professionnelle dans tous les départements, afin de
réduire les colts de ces programmes de formation. Ces mesures contribueront
a préparer les jeunes a leur insertion positive dans la dynamique de la société
béninoise de demain.

La pauvreté et I’accés aux ressources

La pauvreté reste endémique, et méme parfois croissante pour les couches
vulnérables et certaines zones géographiques, particulierement en milieu rural.
L’accés aux services sociaux de base comme 1’éducation, la santé, 1’eau
potable et I’assainissement, la santé de la reproduction, 1’énergie et 1’habitat
décents présentent encore énormément des difficultés pour la majorité de la
population.

Des politiques et programmes ont ainsi été mis en ceuvre pour améliorer
I’acces des béninois aux services sociaux de base. Des progrés ont été réalisés,
mais les résultats sont restés faibles face aux besoins réels des populations.
Cela est du notamment au fait que ces politiques ont été menées généralement
dans le contexte d’austérité¢ financiére des politiques de stabilisation et
d’ajustement structurel. L’Etat est resté seul « responsable » de la fourniture
des services et ressources du développement. Ce qui peut difficilement en
assurer la pérennité vu la faiblesse des moyens de I’Etat.

! Synthése des Analyses en Bref, Troisiéme Recensement General de la Population et de I’Habitation.
Direction des Etudes Démographiques, .Institut National de la Statistique et de 1’ Analyse Economique.
Cotonou, Octobre 2003, Pg. 7.
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L’acces des populations aux ressources est un facteur de paix et de stabilité
politique, donc de construction et de consolidation de la démocratie. Il permet
de renforcer la cohésion sociale et facilite la construction du consensus et la
mobilisation des forces vives de la nation autour du modele de développement
choisi sous la direction des autorités. Il est admis que 1’Etat ne peut étre le seul
pourvoyeur des ressources et services de développement, fussent-ils des
ressources et services sociaux. Le secteur privé et la société civile sont des
partenaires importants dans ce processus, y compris dans I’amélioration de
I’acces des citoyens aux ressources.

La problématique du secteur informel

Né des failles du secteur formel dans sa secrétion de la marginalité et de
I’appauvrissement, le secteur informel s’est incrusté¢ et développé comme
partie intégrante de la vie économiqgue, sociale et meme politique de la société
béninoise. Les politiques et les attitudes a 1’égard du secteur informel au Bénin
dépendent de deux ordres de considération, selon qu’ils sont positifs ou
négatifs. Sur le plan positif, le secteur informel est reconnu du point de vue de
son importance économique et sociale. Important créateur de richesses et
d’emplois, I’informel contribue beaucoup a la réduction de la pauvreté et joue
un role de soupape de sécurité aux problemes sociaux liés au manque
d’emploi, et surtout aux tensions sociales qui peuvent en résulter. De ’autre
coté, le secteur informel est accusé de plein de maux et d’abus économiques. Il
est la cause de la forte, lourde et complexe taxation du secteur formel qui
pénalise ce dernier et décourage les investissements. Les politiques et les
rapports avec I’Etat deviennent marqués par I’attitude de « gendarme fiscal »
que I’Etat nourrit a I’égard du secteur informel.

La réalité actuelle et prévisible de I’économie béninoise est que le secteur
informel joue et continuera a jouer un rdle important dans 1’ensemble des
dimensions de la vie sociale et économique du pays. C’est pourquoi le secteur
informel devrait faire 1’objet d’une attention particuliere aussi bien du
Gouvernement béninois que de ses partenaires au développement. La MEP est
de I’avis qu’une stratégie combinée de ces approches est la mieux indiquée
dans le cas du Bénin. Une telle stratégie agirait sur trois instruments :
promouvoir la complémentarité entre les secteurs formel et informel par les
actions de sous-traitance et d’incitation fiscale conséquente ; identifier les
instruments d’élargissement de 1’assiette fiscale sans que cela devienne un
« harcélement » du secteur informel ; et enfin promouvoir un programme
d’assistance en réponse aux besoins d’aide du secteur informel.

Les réformes et la modernisation de I’Etat

La question des réformes et de la modernisation de 1’Etat revient a définir la
nature méme du mod¢le d’Etat que I’on veut pour réaliser le Bénin de demain,
et celle des réformes a entreprendre pour passer de I’Etat consommateur actuel
a I’Etat facilitateur qui sera le pilier des transformations, et le leader de la
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construction de la vision du Bénin émergent, avec pour effet induit la
transformation de D’appareil d’Etat en machine du changement. D’ou
I’important train de réformes engagées depuis quelques années déja, qui
portent sur la modernisation de I’Etat stricto sensu, avec pour objectif final le
renforcement de la démocratie certes, mais surtout ’amélioration de
I’efficacité et de I’efficience des services publics.

Les résultats demeurent toutefois extrémement mitigés et posent le probléme
de la capacité de I’Etat et de la société tout entiére a assumer le changement
souhaité : rythme et séquences, modalités, etc. Pour augmenter les chances de
ces réformes, le Gouvernement aurait intérét a clarifer la nature et les
modalités de fonctionnement de I’Etat appelé a construire la vision du Bénin
émergent, ainsi que les priorités, les séquences et les ressources mobilisables a
cet effet. Autant de défis qui interpellent vivement le pragmatisme du
leadership, notamment dans sa capacité a mobiliser, fédérer et coordonner les
initiatives autour d’un projet réaliste.

La citoyenneté et I'insécurité juridique dans un Etat de droit

Les droits de la personne sont au centre de la démocratie béninoise depuis la
Conférence des Forces Vives de la Nation tenue en 1990. La Constitution
béninoise du 11 décembre 1990 consacre 33 articles aux Droits et Devoirs de
la Personne Humaine. Toujours est-il que I’effectivité de la protection de ces
droits fondamentaux et la sécurité juridique des citoyens sont fonction de
I’efficacité des institutions qui en ont la responsabilité. A ce titre, une des
préoccupations importantes des béninois est la question de 1’état civil,
I’obtention d’une identité 1égale dont I’individu peut se prévaloir pour établir
son statut de citoyen. Quand I’identité 1égale manque, 1’individu ne peut ni
circuler librement (liberté d’aller et venir), ni exercer son droit de vote (liberté
de choisir), ni établir un commerce ou créer une société (liberté
d’entreprendre), accéder normalement aux services sociaux de base
(éducation, santé, eau et électricité), accéder a ou acquérir une propriété
(demande d’un titre foncier, hériter des biens), ouvrir un compte en banque,
trouver un emploi (droit au travail) ou méme former Iégalement une union
(droit au mariage).

Des efforts entrepris par I’Etat dans ce domaine restent timides et peu
rassurants. Les hésitations dans la mise en ceuvre du systeme de fichier
électoral informatisé en sont une illustration probante. Bien que le Bénin ne
fasse pas grande exception dans ce domaine par rapport a certains pays
africains, il y a tout de méme une extréme urgence pour les pouvoirs publics
d’accélérer non seulement les audiences foraines organisées par la justice pour
juguler ce phénomeéne, mais surtout la nécessité de mettre en place un systeme
efficace d’état civil qui permettra de sécuriser juridiquement le citoyen par des
mesures appropriées.
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Les Bonnes Pratiques

» L'implication personnelle du Président dans la mise en ceuvre de processus du
MAEP.

* Le respect du calendrier électoral pour la présidentielle et les législatives.
« L’alternance démocratique au sommet de I'Etat.

« Une Cour Constitutionnelle efficace, au service de I'Etat de droit et des libertés
fondamentales

* Le répertoire des prix de référence

* Les forces de sécurité acquises aujourd’hui a I'idéal de paix et de démocratie
* La percée spectaculaire des femmes dans les forces armées béninoises

* Songhai, une alternative du développement

* Le programme du Président de la République dans la microfinance

* Le cadre de concertation des confessions religieuses

» L’Association « Qui dit mieux ! » parvient a promouvoir 'emploi des femmes et, en
méme temps, a protéger I'environnement

* La large Consultation Nationale

4.1

4.2

4.3
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CONCLUSION

Le Bénin a fait énormément des progres dans les quatre domaines thématiques
d’évaluation du MAEP, en particulier depuis la phase du Renouveau
Démocratique. Mais il a encore a affronter un cetain nombre de défis
importants au vu des déficits dans ses réalisations, et des exigences de sa
vision de son devenir a I’horizon 2025.

Les autorités en place sont bien conscientes de ces enjeux et défis et semblent
décidés a les affronter compte tenu des legons de I’histoire du pays, et a
amener ce dernier & son ambition de pays émergent a I’horizon 2025. C’est
pourquoi en rapport avec les forces vives de la nation, les autorités ont défini
une vision du pays a long terme, et 1’ont traduite en Orientations Stratégiques
de Développement, qui sont le cadre de définition des politiques de SCRP ou
des politiques sectorielles.

Cependant, le Bénin a des atouts tant sur le plan politique,le plan économique
et le plan social. Ces derniers peuvent permettre au pays de développer une
base productive solide, de préparer son entrée dans le club des pays émergents
d’Afrique, et de savoir tirer avantage des opportunités de la mondialisation.
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Les atouts

1. La forte volonté de changement des Béninois et I’engagement du Président.

2. Le Bénin est aujourd’hui un pays de paix et de stabilité apres des années de
régimes militaires et d’instabilité politique.

3. L’enracinement des valeurs et de la culture démocratiques dans la société
béninoise.

4. Le Bénin est un pays neuf doté d’un large potentiel agricole (4,8 millions
d’hectares de terres arables dont a peine 1 million d’hectares sont cultivés),
halieutique, forestier,touristique et d’élevage, insuffisamment exploité, mais
capable d’attirer des investissements.

5. La position geographique favorable (fagade maritime de 125 km équipée d’un
port important, la frontiére commune d’environ 700 km avec le Nigeria qui
représente un marché de prées de 140 millions de consommateurs potentiels, et
une frontieres avec des pays enclavés comme le Niger et Burkina),

6. Le dynamisme du secteur informel, particulierement dans le domaine du
commerce, dominé par les femmes.

7. L’ appartenance a des ensembles économiques et monétaires régionaux.

8. La jeunesse et le dynamisme de la population.

Q. La compétence de la main-d’ceuvre locale.

10. La capacité d’adapter les valeurs culturelles aux défis actuels.

Les défis

1. L’effectvité et la primauté du droit gage de la sécurité juridique des personnes et

de leurs biens.

2. la dépolitisation des fonctionnaires, les réformes et la modernisation de 1’Etat et

de I’administration publique béninoise.

3. la lutte contre la corruption qui affecte a un niveau préoccupant 1I’ensemble du

pays.

4. Le faible niveau de participation des femmes dans les instances des décisions et

dans la représentation politique.

5. Le trafic et I’exploitation des enfants.

33



RESUME DU RAPPORT

10.

11.

12.

13.
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La transformation d’une structure économique encore de logique coloniale en une
structure économique intégrée pour la croissance et le développement national
durable.

La lutte contre la pauvreté grandissante par la mise en oeuvre effective d’une
vision du Bénin émergent.

La transformation du secteur informel en une composante reconnue de
I’économie.

La promotion d’une nouvelle culture de partenariat et d’entreprise afin de
relancer le secteur privé.

L’amélioration du climat des affaires et particulierement la compétitivité des
entreprises.

Le développement et la modernisation des infrastructures dans les secteurs de
I’éducation, de la santé, de 1’énergie et des télécommunications en particulier, et
des services de qualité.

La diversification de I’économie surtout dans le domaine agricole pour atténuer la
dépendance vis-a-vis de coton.

La préservation de I’environnement et la réduction des déséquilibres régionaux.



CHAPITRE DEUX . CONTEXTE HISTORIQUE ET DEFIS ACTUELS

1.1

CHAPITRE PREMIER

LE PROCESSUS DU MAEP ET SA MISE EN OEUVRE AU
BENIN

« Le mandat du Mécanisme Africain d’Evaluation par les Pairs est de s’assurer que
les politiques et pratiques des Etats participants sont conformes avec les valeurs,
codes et normes politique, économique et d’entreprise convenus. Le MAEP est un
instrument mutuellement convenu pour I'autoévaluation des pays par les Chefs d’Etat
et chefs de Gouvernement des pays participants. »

NEPAD/HSGIC/03-2003/APRM/MOU/ANnnex Il

Le MAEP et son processus

Lors du Sommet inaugural de 1’Union Africaine (UA) tenu a Durban en
Afrique du Sud, en juillet 2002, le Comité¢ de mise en ceuvre du NEPAD a
adopté la Déclaration sur la Démocratie et la Gouvernance politique,
économique et d’entreprises. Dans un effort de promouvoir la qualité¢ de la
gouvernance en Afrique, le Comité de Mise en Oeuvre du Sixiéme Sommet
des Chefs d’Etat et de Gouvernement (HSGIC) du Nouveau Partenariat pour le
Développement de I’ Afrique (NEPAD) tenu a Abuja, Nigeria, en mars 2003 a
endosse la Déclaration de Durban, et adopté le Mémorandum d’Entente (MdE)
sur le Mécanisme Africain d’Evaluation par les Pairs (MAEP). Par la suite, les
principaux documents exposant les principes de base, les processus et les
objectifs du MAEP, y compris le Document de Base du MAEP, le Document
relatif @ 1’Organisation et aux Procédures du MAEP (Document O&P), ainsi
que le document sur les Objectifs, Normes, Critéres et Indicateurs du MAEP
(Document OSCI) ont été également adoptés par les chefs d’Etat.

Les Etats Membres de ’UA peuvent adhérer volontairement au MAEP qui est
un mécanisme d’autoévaluation par les Africains et pour les Africains. Le
Mécanisme Africain d’Evaluation par les Pairs a pour objectif principal de
s’assurer que les politiques et pratiques des pays participants sont conformes
aux valeurs, codes et normes de gouvernance politique et économique de
I’entreprise et du Développement socio-économique comme énoncés dans la
Déclaration sur la Démocratie et la Gouvernance Politique, Economique et
d’Entreprises. De ce fait, son but ultime est d’encourager les pays participants
a procéder a I’adoption des politiques, normes et pratiques menant a la stabilité
politique ; la croissance économique élevée ; le développement durable ; et
I’intégration économique (sous-régionale et continentale) accélérée, a travers
I’échange d’expériences et le renforcement des meilleures pratiques réussies.
Le MAEP promeut aussi I’identification des défaillances et 1’évaluation des
besoins de renforcement des capacités.
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Encadré no. 1.1 : Rapport d’activités du MAEP

Largement proclamé comme le joyau de la couronne du NEPAD, le MAEP est un
exercice unique qui permet un échange d’informations et de bonnes pratiques entre
Pairs, basé sur une confiance mutuelle des Etats entre eux et leur foi commune dans le
processus. C’est aussi un engagement vis-a-vis des normes de gouvernance en Afrique
qui tient lieu d’outii de mise en oeuvre des codes et normes consacrés dans la
Déclaration de la Démocratie et de la Gouvernance Politique, Economique, de
I'Entreprise et du Développement socioéconomique.

L’appropriation et le leadership national des parties prenantes sont essentiels pour
I'efficacité d’'un tel processus. Il s’agit du leadership tel que pratiqué dans les autres
processus nationaux existants, a savoir : le processus du Document de Stratégie de
Réduction de la Pauvreté (DSRP), le Cadre de Dépenses a Moyen Terme (CDMT), les
Plans Nationaux d’Action des Droits de 'Homme, les Stratégies pour les Objectifs du
Millénaire pour le Développement (OMD), les réformes institutionnelles en cours, les
autres stratégies de réduction de la pauvreté, ainsi que d’autres stratégies pertinentes de
gouvernance et de développement socioéconomique, et les programmes et projets y
relatifs.

Vingt sept pays membres de 'UA ont jusqu’a présent volontairement adhéré au MAEP.
L’Algérie, le Burkina Faso, le Cameroun, la République Démocratique du Congo,
I'Ethiopie, le Gabon, le Ghana, I'Algérie, le Mali, I'lle Maurice, le Mozambique, le Nigeria,
le Rwanda, le Sénégal, I'Afrique du Sud et I'Ouganda ont été les seize premiers pays a
adhérer au MAEP. Le Bénin et I'Egypte ont signé le Mémorandum d’Entente
matérialisant leur adhésion lors du Sommet Extraordinaire de 'UA tenu a Syrte, en Libye,
en février 2004. En juillet 2004, cinq autres pays — I’Angola, le Lesotho, le Malawi, la
Sierra Leone et la Tanzanie — y ont adhéré au cours du Sommet de I'UA tenu a Addis-
Abeba, en Ethiopie. Plus tard, deux autres pays — le Soudan et la Zambie - y ont adhéré
lors du Sommet du Forum MAEP tenu a Khartoum, au Soudan en janvier 2006. Sao
Tome et Principe a signé le Mémorandum lors de la Réunion du Comité de mise en
ceuvre du NEPAD tenue a Addis Abeba en Janvier 2007, et Djibouti a adhéré lors du
Sommet du Forum tenu a Accra, au Ghana, en Juillet 2007.

Le Ghana, le Kenya, Maurice et le Rwanda ont été les premiers pays dans lesquels les
évaluations ont été lancées en 2004. Aujourd’hui, les Missions d’Evaluation ont été
menées dans six pays : le Ghana, le Rwanda, le Kenya, I'Afrique du Sud, I'Algérie et le
Bénin. Le Ghana, le Rwanda, le Kenya, I'Afrique du Sud et I'Algérie ont été évalués par
les pairs lors des Sommets du Forum du MAEP de Khartoum, de Banjul et d’Accra.

Jusqu’a présent, 27 pays africains membres de I’'UA y ont volontairement
adhéré. L’adhésion signifie ’engagement pour I’Etat signataire, de se
soumettre a des évaluations périodiques de ses Pairs, et d’étre guidé par des
instruments convenus en vue d’appliquer dans le cadre de son Programme
d’Action, une bonne gouvernance politique, économique, d’entreprise, ainsi
que de développement socioéconomique.

Le processus du MAEP comporte cing phases successives qui sont définies
dans son Document de Base. Elles sont brievement décrites ci-dessous.
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La Phase Une est une phase préparatoire, aussi bien au niveau du Secrétariat
du MAEP qu’au niveau national. Sous la direction du Panel du MAEP, le
Secrétariat transmet au pays devant étre évalué, un questionnaire couvrant les
quatre domaines d’intérét du MAEP. Le pays meéne ensuite un exercice
d’autoévaluation sur la base du questionnaire et, si nécessaire, avec I’aide du
Secrétariat du MAEP et/ou des institutions partenaires du MAEP. Une fois
I’autoévaluation terminée, le pays formule un programme d’Action
préliminaire (Programme d’Action) basé¢ sur les politiques, programmes et
projets existants, en vue de répondre aux enjeux, défis et problemes de
gouvernance constatés. Le Rapport d’Autoévaluation du Pays (RAEP) et le
Programme d’Action préliminaire sont ensuite soumis au secrétariat du
MAEP. Au cours de la méme période, le Secrétariat du MAEP élabore un
document contextuel sur le pays. Ce document est rédige a partir des
recherches documentaires et de la collecte d’informations pertinentes et
actualisées sur 1’état de la gouvernance et le développement dans le pays dans
les quatre domaines de 1’évaluation.

La Phase Deux comporte la visite d’évaluation dans le pays. Sous la conduite
du Panel du MAEP, la Mission d’Evaluation du Pays (MEP) se rend dans le
pays concerné. Sa priorit¢é est d’entreprendre, au-dela du Rapport
d’Autoévaluation du Pays (RAEP), le plus de consultations possibles avec le
gouvernement, les officiels, les partis politiques, les parlementaires et les
représentants des organisations de la société civile, y compris les média, les
universitaires, les syndicats, les hommes d’affaires et les organismes
professionnels. Ses principaux objectifs sont les suivants :

e Connaitre les perspectives des différentes parties prenantes en matiére de
gouvernance dans le pays ;

e Clarifier les défis identifiés dans les documents relatifs aux questions qui
ne sont pas prises en compte dans le Programme d’Action préliminaire du

pays;
e Etablir un consensus sur la fagcon dont celles-ci peuvent étre abordées.

Il est important de noter que le pays joue notamment un réle de facilitateur au
cours de la visite pour s’assurer que la Mission d’Evaluation peut bien mener
son évaluation. La Mission d’Evaluation a acceés a toutes les sources
d’information et aux parties prenantes tel que stipulé dans le Mémorandum
d’Entente sur I’Evaluation Technique et la Visite d’Evaluation dans le Pays,
signé entre le pays et le MAEP.

Au cours de la Phase trois, le rapport de la Mission d’Evaluation est rédigé. Il
se base sur le RAEP, les documents contextuels et les questions préparées par
le Secrétariat du MAEP, ainsi que sur les informations tirées des sources
officielles et officieuses au cours de consultations élargies avec les parties
prenantes durant la mission d’évaluation.

Le projet de rapport :
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11.

12.

13.

14.

38

e examine les engagements applicables relatifs a la gouvernance politique,
économique et au développement socioéconomique pris dans le
Programme d’Action préliminaire ;

¢ identifie toutes les faiblesses qui subsistent; et

e recommande I’insertion d’actions supplémentaires dans le Programme
d’Action final.

Le projet de rapport est d’abord examiné par le Panel qui en est officiellement
I’auteur. Il doit étre clair sur les actions spécifiques a prendre en charge dans
les cas ou des questions importantes sont identifiées. Parce que le projet de
rapport est d’abord débattu avec le Gouvernement concerné en vue de
s’assurer de la justesse des informations contenues dans le projet de rapport, il
est ainsi I’occasion pour le Gouvernement de réagir aux conclusions de la
MEP et de formuler son propre point de vue sur ’identification des lacunes a
corriger. En fin de compte, les réponses du Gouvernement doivent étre
annexées au rapport de la Mission d’Evaluation ainsi que le Plan d’Action
finalisé par le pays sur base des conclusions et recommandations émises dans
le projet de rapport par la MEP.

La Phase Quatre commence quand le rapport final de la Mission
d’Evaluation et le Programme d’Action final du pays sont envoyés au
secrétariat du MAEP et au Panel du MAEP pour considération. Le Panel les
soumet alors au Forum du MAEP des Chefs d’Etat et de Gouvernement
participant au mécanisme pour examen et formulation des actions jugées
nécessaires, et entrant dans le cadre du mandat du Forum. Si le pays démontre
une volonté de rectifier les lacunes identifiées, il incombera aux
Gouvernements participants de fournir toute 1’assistance qui est en leur
pouvoir, et d’exhorter les Gouvernements et institutions donateurs de venir en
aide au pays sous examen.

La Phase Cing est la phase finale du processus du MAEP. Six mois aprés que
le rapport aura été examiné par les Chefs d’Etat et de Gouvernement des pays
participants, le rapport est officiellement et publiguement examiné par les
principales structures régionales et sous-régionales. Ces structures
comprennent la Commission Economique Reégionale a laquelle le pays
appartient, le Parlement Panafricain, la Commission Africaine des Droits de
I’Homme et des Peuples, le Conseil de Paix et de Sécurité, et le Conseil
Economique, Social et Culturel (ECOSOCC) de I’'UA.

L’échéancier de ce processus peut varier considérablement selon les pays, en
fonction des spécificités de chaque pays. La durée prévue pour chaque
évaluation par les pairs du début de la Phase Une a la fin de la Phase Quatre
est entre six et neuf mois.

Le présent rapport du pays marque la troisieme phase du processus du MAEP
au Bénin. 1l présente les conclusions de la MEP au Benin ainsi que les
recommandations du Panel.
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1.2

15.

16.

17.

18.

La mise en ceuvre du processus du MAEP au Bénin

Le Bénin a signé le Protocole d’Entente le 31 mars 2004, marquant ainsi
I’engagement des responsables politiques béninois vis-a-vis de leur peuple et
de la communauté internationale a observer les principes de la démocratie, de
la bonne gouvernance politique, ¢économique, d’entreprises et du
développement socioéconomique, a travers une évaluation périodique par ses
pairs Africains.

Aprés son adhésion au MAEP, le Président Mathieu Kérékou a
immediatement désigné un Point Focal, le Ministre des Affaires Etrangéres et
de I'Intégration Africaine. Il a ensuite mis sur pied une Commission Nationale
Indépendante, installée officiellement le 11 novembre 2005, et dirigée par un
représentant de la Société Civile. La commission nationale indépendante de
mise en ceuvre du MAEP au Bénin (CNIM-MAEP) est composée de 97
membres dont 27 proviennent des pouvoirs publics - gouvernement,
parlement, magistrature -, 13 du secteur privé - organisations patronales et
opérateurs économiques indépendants -, et 57 de la Société Civile.

La mission confiée a la CNIM-MAEP au Bénin est de :

e vulgariser les principes, les processus, les objectifs et les actions du MAEP
en vue de leur appropriation par les différents acteurs du développement,

e sensibiliser I’opinion nationale sur les enjeux et défis du MAEP,
e vulgariser le mémorandum d’entente et la déclaration sur le MAEP,

e veiller au rayonnement du Bénin sur la scene internationale a travers la
mise en ceuvre du MAEP,

e suivre la mise en ceuvre des actions nationales retenues dans le cadre du
MAEP,

e promouvoir une meilleure intégration des actions nationales s’inscrivant
dans le cadre du MAEP,

e produire périodiquement des rapports sur 1’évolution de la mise en ceuvre
du MAEP,

e définir les méthodologies envisagées dans le cadre de I’autoévaluation.

Pour remplir sa mission avec efficacité, la CNIM-MAEP a élu un bureau
exécutif, appuyé par un Comité Consultatif constitué de présidents de sous
commissions techniques chargees de définir la méthodologie dans le cadre de
I’autoévaluation, et d’accompagner tout le processus en interagissant avec les
institutions techniques de recherche (ITRs) dans les quatre domaines
thématiques du MAEP.
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Bonne pratique no. 1.1 : La large consultation nationale

Pour permettre une appropriation du mécanisme par les citoyens béninois a la base, et
s’assurer de lefficacité dans la collecte des données au cours des enquétes et
consultations nationales, la Commission Nationale a procédé a la mise en place des
Points focaux dans les 22 ministéres que compte le pays, les 6 préfectures des douze
départements, les 77 communes, avec la particularité de treize (13) points focaux a
Cotonou compte tenu de son poids démographique, ainsi qu'au niveau des organisations
patronales. Ces Points Focaux qui constituent le prolongement de la Commission
Nationale comprennent invariablement, un représentant des pouvoirs publics, un
représentant du secteur privé et un représentant de la société civile.

19.

20.

21.

22.
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L’exercice d’autoévaluation ne pourrait réussir sans institutions techniques
compétentes, integres et crédibles. Aussi le Bénin a-t-il recruté quatre
institutions, chacune s’occupant de 1’un des quatre thémes du MAEP. Pour ce
faire, et sur recommandation de la Mission de soutien, un Panel de
recrutement a été mis sur pied afin de garantir la transparence de la procédure
de sélection.

Initialement, le calendrier de travail du Panel du MAEP prévoyait le
lancement du processus d’évaluation du Bénin au 4eéme trimestre 2006.
Cependant, le Président de la République du Bénin qui devait terminer son
dernier mandat au début de 2006, a souhaité que le processus démarre avant
son départ pour lui permettre de donner quelques orientations stratégiques a
son successeur sur les questions de gouvernance prioritaires aux yeux des
béninoises et des béninois.

C’est donc en réponse a cet appel du Chef de 1’Etat Béninois que du 14 au 17
novembre 2005, Madame Marie-Angéligue SAVANE, Membre du Panel
d’Eminentes Personnalités du Mécanisme Africain d’Evaluation par les Pairs
(MAEP), a sé¢journé au Bénin, a la téte d’une délégation de sept (7) personnes,
en mission de soutien a la mise en ceuvre du processus d’évaluation.

L’objectif principal de la mission de soutien était de lancer le processus
d’autoévaluation au  Bénin. Plus  spécifiquement, il  s’agissait
essentiellement de :

e signer le Protocole d’Accord Technique sur le mécanisme d’évaluation par
les pairs ;

e évaluer les procédures et les mécanismes mis en place par le Bénin pour
entreprendre son exercice d’autoévaluation ;

e rencontrer la Commission Nationale et les institutions techniques de
recherche pour apprécier le potentiel de chercheurs pouvant s’impliquer
dans le processus;
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23.

24.

25.

26.

27.

e convenir d’une feuille de route de la Commission Nationale afin
d’accélérer les différentes activités d’autoévaluation.

La Mission a été recue par Son Excellence Monsieur le Président de la
République du Bénin, par la Présidente de la Cour Constitutionnelle, et par le
Ministre des Affaires Etrangéres et de I'Intégration Africaine, Point Focal du
MAEP au Bénin qui a suivi personnellement de prés tous les travaux de la
mission.

La Mission a travaillé de maniere intensive avec les membres de la
Commission Nationale du MAEP. Elle a également tenu plusieurs séances de
travail avec des représentants de la société civile et du secteur privé, la Cellule
de Moralisation de la vie publique, et les Instituts Techniques de Recherche
(ITRs) pour expliquer les principes, 1’organisation et le processus du MAEP.

La Mission a aussi expliqué aux membres du Corps Diplomatique et des
organisations internationales les objectifs et résultats attendus du MAEP en
Afrique en général et au Bénin en particulier, I’état d’avancement du
mécanisme, ainsi que le role qu’auront a jouer les différentes organisations
internationales en tant que partenaires au développement de la République du
Bénin.

Les activités de sensibilisation ont immédiatement démarré en décembre 2005,
mais ont d{ étre suspendues en février et mars 2006 pour éviter tout amalgame
et confusion dans la perception des populations en pleine campagne pour les
élections présidentielles. Bien que le premier projet du rapport
d’autoévaluation fut disponible en décembre 2006, sa restitution et sa
validation auprés des populations, a été encore une fois retardée par les
législatives qui devaient avoir lieu en mars 2007. Ainsi, le rapport
d’autoévaluation n’a pu étre disponible qu’en fin juin 2007. Cependant, le
programme d’action n’ayant pas été validé par les autorités compétentes, la
Mission a demandé au Point Focal et a la Commission Nationale de 1’affiner,
avant de le soumettre au Chef de I’Etat pour validation et approbation par le
Gouvernement.

Il convient de souligner que quelque temps apres le démarrage du processus
MAEP au Bénin, le pays a connu un changement au somment de I’Etat avec
I’élection du Dr Thomas Boni Yayi comme Président de la République en
mars 2006. Le Panel du MAEP s’est réjoui de la détermination personnelle du
nouveau Chef de I’Etat a poursuivre et réaffirmer I’engagement du Bénin a
s’ouvrir a 1’évaluation par ses Pairs Africains. Il décida en effet d’inviter le
Panel du MAEP a dépécher une mission d’évaluation en Juillet 2007 afin de
pouvoir présenter le rapport du Bénin au Sommet du Forum de Janvier 2008.
Cette invitation a été renouvelée publiquement au cours du Sommet du Forum
des Chefs d’Etat et de Gouvernement tenu a Accra, au Ghana, en juillet 2007.

41



CHAPITRE DEUX . CONTEXTE HISTORIQUE ET DEFIS ACTUELS

1.3
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Mission d’Evaluation du Pays (MEP)

La Mission d’Evaluation du Bénin a été¢ conduite par Mme Marie Angélique
Savané, membre du Panel des Personnalités Eminentes du MAEP, du 15 juillet
au 5 ao(t 2007. Le Bénin devient ainsi le sixieme pays a étre evalué, le
premier pays non membre du Comité de mise en ccuvre du NEPAD, donc a
priori moins informé sur le MAEP et moins préparé au processus, et surtout,
premier pays francophone en Afrique sub-saharienne. C’est par la méme une
premiere expérience en son genre, qui ne manquera pas d’intéresser d’autres
pays vivant les mémes realités dans la sous region et ailleurs sur le continent.

La Mission était composée de quatorze (14) experts Africains provenant d’une
dizaine d’Etats membres de I’Union Africaine, choisis pour leur compétence et
leur expérience dans la problématique de la gouvernance, dans ses différents
domaines thématiques couverts par le MAEP. Ce sont :

Pour le Panel et le Secrétariat du MAEP :

Madame Marie Angélique Savané, Chef de Mission, Membre du Panel
d’Eminentes Personnalités du MAEP; M. Gaston M. Bushayija, Coordinateur,
Développement Socioéconomique; M. Moise Nembot, Coordinateur,
Démocratie et Gouvernance Politique; M. Sudir Chuckun, Chargé de
Communication au Secrétariat du MAEP et M. Dalmar Jama, Chargé de
Recherche. Gouvernance de I’entreprise.

Pour les Institutions Partenaires :

Mme Souad Abdennebi, Conseillere Régionale pour la promotion des droits
des femmes a la CEA; M. Daniel Gbetnkom, Chargé des Affaires
Economiques a la CEA, sous région Afrique de I’Ouest; M. Donatien Bihute,
Ancien Vice Président de la BAD, Consultant International, Représentant la
BAD; et M. Racine Kane, Economiste-Pays a la BAD.

Pour les Experts indépendants du Secrétariat du MAEP :

Démocratie et Gouvernance Politique : M. Yenikoye Ismael Aboubacar,
Consultant international, Ancien Doyen de la Faculté de sciences Humaines de
Niamey ; et M. Léopold Donfack Sokeng, Professeur Agrégé de Droit Public a
I’Université de Douala.

Gouvernance et Gestion Economiques: M. Mbaya J. Kankwenda, Consultant
International, Directeur Exécutif de 'ICREDES, Ancien Economiste en Chef
du PNUD Afrique, ancien Représentant Résident du PNUD, et ancien Ministre
du Plan de la République Démocratique du Congo.

Gouvernance des Entreprises : M. Karim Ben Kahla, Professeur Agrégé de
gestion des entreprises, Université de Tunis.

Développement Socio-économique : M. Ousmane M. Diallo, Consultant
International, ancien Ministre du Plan du Mali.
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Conformément au mandat du MAEP, la Mission d’Evaluation a procédé a
I’approfondissement et a la vérification des résultats de 1’autoévaluation de la
Commission indépendante du MAEP au Bénin, sur les efforts fournis par le
Bénin dans le domaine de la gouvernance. Plus concrétement, la Mission a
conduit les activités suivantes :

e Mener les consultations les plus larges possibles avec toutes les parties
prenantes pour approfondir et compléter le rapport d’autoévaluation ;

e Evaluer le projet de Programme d’Action soumis par le pays, et faire les
propositions appropriées ;

e S’assurer autant que possible que le processus d’autoévaluation réalisé par
le Bénin était techniquement satisfaisant, credible et libre de toute
manipulation politique ;

e Etablir un consensus avec les parties prenantes sur les questions et défis
restants, ainsi que les recommandations susceptibles d’améliorer la
gouvernance dans le pays ;

Ainsi, la Mission devait rencontrer tous les acteurs impliqués dans le
processus du MAEP au Bénin, notamment le Président de la République, les
représentants du pouvoir législatif et du pouvoir judiciaire, les institutions de
la République, les membres du gouvernement, les collectivités décentralisées
des départements et de certaines communes du pays, les partis politiques, les
institutions du pouvoir traditionnel, les organisations patronales et du secteur
privé, la société civile, les leaders d’opinion, les mouvements de jeunes et les
organisations de femmes, les groupements de personnes défavorisées, ainsi
que les médias.

Activités réalisées au cours de la Mission d’Evaluation

Les travaux de la Mission ont démarré par 1’audience accordée par le Chef de
I’Etat a la Présidente de la Mission, suivie du lancement officiel de
I’évaluation au cours d’une cérémonie regroupant les Présidents des
institutions de la République, les membres du Gouvernement, les membres du
Corps diplomatique et Consulaire et des Organisations Internationales, les
leaders traditionnels, la Société Civile, le secteur privé, et toute la délégation
du MAEP.

La Mission a travaillé par étapes : 1’étape de Cotonou, capitale économique et
principale ville du Bénin, ou on trouve la plupart des services
gouvernementaux et diplomatiques; I’étape départementale, au cours de
laquelle la Mission s’est rendue dans toutes les six préfectures
départementales; et 1’étape de Porto Novo, capitale administrative du Beénin,
abritant notamment I'Assemblée Nationale et le Médiateur de la République.
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A Cotonou, la Mission a tout d’abord rencontré le Point Focal du MAEP et la
Commission Nationale Indépendante de Mise en ceuvre du MAEP pour
discuter le rapport d’autoévaluation. Ensuite, pendant les trois premiers jours,
la Mission a rencontré 1’ensemble des parties prenantes, y compris la société
civile et le secteur privé, en séance pléniére, puis en ateliers thématiques. La
Mission a ensuite rencontré tous les présidents des institutions de la
République, a savoir : la Cour Constitutionnelle, la Haute Cour de Justice, la
Cour Supréme, le Conseil Economique et Social et la Haute Autorité de
I’ Audiovisuel et de la Communication. La Mission a également rencontré 22
ministres en tout, et leurs proches collaborateurs.

La Mission a aussi rencontré plusieurs organisations de la Société Civile, y
compris la ligue des Associations de défense des droits de [’homme,
I’ Association des Avocats, et 1’Observatoire de Lutte contre la Corruption.
Dans le méme cadre, la Mission a organisé un forum des femmes, un forum
des jeunes, un forum des cadres et intellectuels, et un forum des médias afin de
discuter des sujets et préoccupations propres a chacune de ces organisations.
La Mission a enfin tenu des réunions thématiques avec plusieurs groupements
tels que : la Chambre de Commerce et d’industrie ; le Conseil National du
Patronat ; le Conseil National des Investisseurs privés; 1’Organisation
nationale des employeurs ; la Fédération Nationale des artisans ; 1’ Association
des jeunes entrepreneurs; I’Association des femmes entrepreneurs ;
I’Association des exportateurs ; 1’Association des banques; et plusieurs
institutions financieres, dont notamment la Banque Centrale des Etats
d’Afrique de 1I’Ouest (BCEAO).

Dans la deuxieme étape, 1’équipe d’évaluation a sillonné les départements du
nord, du centre et du sud. Elle a chaque fois rencontré 1’ensemble des parties
prenantes en séance pléniére d’abord, puis en ateliers thématiques, et enfin en
session pléniére de restitution au cours de lagquelle se faisait la validation des
résultats des travaux en ateliers. Partout ou elle s’est rendue, la Mission a
constaté avec grande satisfaction que non seulement les populations avaient
répondu massivement a l’invitation du MAEP, mais elles ont également
répondu aux attentes des évaluateurs, en analysant la situation avec maitrise et
de maniere suffisamment articulée.

La troisieme et derniére étape a conduit la Mission a Porto Novo ou elle a eu
I’opportunité de s’entretenir longuement avec le Bureau de 1’Assemblée
Nationale et les Présidents des différentes Commissions parlementaires. Ce fut
I’opportunité pour la MEP d’entendre les €lus sur les questions aussi épineuses
que complexes telles que le multipartisme integral, la corruption, le
fonctionnement des institutions et la séparation des pouvoirs, mais également
sur les questions transversales telles que 1’égalit¢ du genre, la question
fonciere, etc. A la méme occasion, la Mission a pu également s’entretenir avec
le Médiateur de la République, nouvelle création qui a son siege a Porto Novo
et dont il est attendu une grande contribution dans la résolution des différends
entre I’ Administration et le citoyen.
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Pour la premicre fois dans I’histoire du MAEP, une séance de restitution s’est
tenue a la fin du séjour au cours d’un diner présidé par le Président de la
République, rassemblant autour du Chef de I’Etat les membres du
Gouvernement et les hauts cadres de 1’Administration, ainsi que des
représentants de la Société Civile et du monde des affaires. Au cours de cette
séance, 1’équipe d’évaluation a présenté les principaux résultats provisoires
des consultations, en mettant ’accent sur les grands acquis du Bénin, mais
aussi sur les défis identifies par 1’évaluation. Dans son intervention, le Chef de
I’Etat Béninois a réaffirmé sa volonté de faire du MAEP un instrument de
bonne gouvernance dans son pays. Il a souligné que les Béninois
s’engageaient a ¢laborer un programme d’action robuste, afin de mettre en
ceuvre les recommandations qui seront issues de 1’évaluation du MAEP.

A la fin de cette premiére mission, il n’a pas été possible a I’équipe
d’évaluation de produire une premiére mouture de rapport, compte tenu de
I’insuffisance manifeste du temps imparti qui a été consacré surtout aux
discussions caractérisées par une participation large et inclusive de toutes les
couches de la société béninoise. Toutefois, le travail a été poursuivi a un
rythme accéléré au cours des trois semaines qui ont suivi la mission. Dans le
but de compléter les informations et de clarifier la pertinence de certains
documents en vue de la finalisation du travail, le MEP a séjourné une seconde
fois du 4 au 12 octobre 2007. Au cours de ce séjour, la Mission a eu I”’honneur
d’assister a un conseil des ministres a D’invitation du Président de la
République. Ce qui est une autre premiere dans 1’histoire du MAEP. Au cours
de cette séance mémorable présidée par le Chef de 1’Etat en personne, la MEP
a eu ’occasion d’échanger avec le Gouvernement au grand complet sur les
sujets ou informations qui la préoccupaient. A 1’occasion de ce deuxiéme
séjour, elle y a aussi visité le Centre Songhai, qui est mondialement connu
comme un centre de formation, de production et de vulgarisation agricole pour
les jeunes béninois et africains, et est basé sur le principe de « Ne rien perdre »
ni dans ’agriculture ni dans 1’élevage.

Le Rapport qui en résulte est organisé de la maniere suivante. Ce chapitre
introductif est suivi de quelques repéres historiques qui font I’objet du chapitre
deux. Viennent ensuite les conclusions de la Mission d’Evaluation dans les
quatre domaines d’intérét du MAEP qui constituent les chapitres trois a six:
Démocratie et Gouvernance Politique; Gouvernance et Gestion Economiques;
Gouvernance des entreprises ; et Développement Socio-économique. Chacun
de ces quatre chapitres thématiques commence par 1’analyse de la situation du
Bénin en ce qui concerne la signature et la ratification des normes et codes
retenus dans la méthodologic du MAEP. L’analyse de chaque objectif qui
s’ensuit commence par un bref résumé du rapport d’autoévaluation du pays sur
ledit objectif. Elle est suivie des conclusions de la Mission d’Evaluation,
conclusions issues de sa recherche documentaire et de ses rencontres avec les
parties prenantes tant au niveau national que dans les départements. L’examen
de chaque objectif se termine par des recommandations du Panel du MAEP
sur certaines questions de gouvernance qui semblent importantes pour
compléter les actions que les autorités elles-mémes prennent ou envisagent de
prendre suite a leur autoévaluation. Etant donné que 1’un des objectifs du
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44,

1.5

45.

MAEP est la diffusion des meilleures pratiques sur le continent, les meilleures
pratiques du Bénin sont également citées tandis que des encadrés font ressortir
les aspects de la gouvernance spécifiques au Bénin qui méritent d’étre mis en
relief.

Le chapitre sept est ’analyse des questions transversales qui se retrouvent
dans deux ou plusieurs thémes et qui nécessitent une prise en charge globale,
et le chapitre huit est consacré aux contraintes et perspectives d’ensemble.

L’engagement du Chef de I’Etat dans le processus du
MAEP

Une des conditions essentielles de la réussite de I’exercice MAEP dans un
pays donné est le degré élevé de collaboration entre les autorités nationales et
la MEP. Dans cette perspective, I’engagement personnel du Chef de 1’Etat est
un signe fort que le Gouvernement, et par la le pays dans son ensemble sont
parties prenantes a I’exercice et en attendent les résultats. En ce qui concerne
le Bénin, la Mission du MAEP se félicite particulicrement de I’engagement de
tres haut niveau a son égard de la part des plus hautes autorités béninoises. Un
tel engagement mérite d’étre salué et mis en exergue en tant que meilleure
pratique.

Bonne pratique no. 1.2 : Implication personnelle du Président de la République

Le processus d’évaluation du Bénin s’est déroulé dans des conditions de travail
excellentes qui ont été perceptibles aussi bien dans la qualit¢ de I'engagement de
'ensemble des parties prenantes a réussir I'exercice, que dans la qualité des conditions
matérielles et logistiques mises a la disposition de la Mission d’évaluation sur le terrain.

Les résultats auxquels est parvenu la Mission d’évaluation du pays ont été largement
facilités par l'implication personnelle de Son Excellence Docteur Boni Yayi, Président de
la République du Bénin et de 'ensemble de son Gouvernement. Depuis son entrée en
fonction, le Président Boni Yayi n’a cessé de manifester son vif intérét et son engagement
sans faille a voir le processus MAEP se dérouler le plus rapidement possible dans son
pays. Ainsi dés I'entame du processus, le Président de la République a apporté son
soutien ferme inspiré par sa passion pour I'amélioration de la Gouvernance dans son
pays, a I'exercice du MAEP. En illustration de ce soutien constant, on peut citer entre
autres :

e Les multiples encouragements aux Eminentes Personnalités du MAEP pour les
inciter a entreprendre dans les meilleurs délais le processus au Bénin ;

e Le lancement officiel de la mission d’évaluation au cours d’'une cérémonie solennelle
télevisée en présence des corps constitués de I'Etat ;

e pas moins de sept audiences accordées a la Présidente de la Mission ;

e laudience accordée a la délégation de la mission d’évaluation pays le 18 juillet 2007
pour un entretien qui a permis de donner des orientations pour la bonne réussite de
la mission. Au cours de cet entretien, le Président de la République, tout en insistant
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sur son engagement personnel et celui des autorités béninoises a garantir le bon
déroulement de la mission dans la transparence la plus totale, a assuré la Présidente
de la Mission que le Bénin saura relever le défi, qu’il n’y aura rien a cacher et
qu’aucun sujet ne sera tabou. Il a saisi cette occasion pour dire 'importance de cette

évaluation pour la politique de rupture qu’il veut mettre en ceuvre;

e la séance élargie de restitution des premiers résultats de la mission au cours d'un
diner débat qui a regroupé autour du Président de la République, I'ensemble du
Gouvernement et des Institutions de République ;

o [invitation des membres de la Mission d’évaluation, lors du second séjour de cette
derniére pour la finalisation du Rapport, au Conseil des Ministres du Mercredi 10
octobre 2007, présidé personnellement par le Président de la République lui-méme,
en vue d’'un échange direct avec 'ensemble des membres du gouvernement. Ce fait,
rare et exceptionnel en Afrique mérite d’étre souligné et suffisamment mis en
exergue. Cette rencontre a permis a la Mission de rendre compte de [I'état
d’avancement de ses travaux et de recueillir auprés du Président de la République et
de 'ensemble des ministres, les éléments d’information nécessaires a la finalisation
du Rapport avant son deuxieme examen par le Panel.

Un engagement personnel, ferme de si haut niveau est peu courant actuellement dans le
Continent pour ne pas étre cité en exemple. On peut aussi affirmer qu’il a été de nature a
donner a l'exercice du Bénin un caractéere exemplaire, ayant communiqué un
enthousiasme de participation a 'ensemble des parties prenantes au niveau central et au
niveau des préfectures et des communes.
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CONTEXTE HISTORIQUE ET DEFIS ACTUELS

Des premiers royaumes au Dahomey indépendant

La République du Bénin est un pays de I'Afrique de I'Ouest situé sur le Golfe
du Beénin, et délimité au sud par lI'océan Atlantique, au nord par le Burkina
Faso et le Niger, a I'ouest par le Togo et a I'est par le Nigeria. Elle s'étend de
I’Océan Atlantique au Fleuve Niger sur 700 km de long et 325 km de large en
son point le plus large. Elle couvre, selon I’Institut géographique national
(IGN), une superficie de 114.763 km?. Selon le dernier recensement général de
la population de 2002, le Bénin a une population de 6.753.060 habitants,
estimée a 8.078.314 en 2007. Prés de la moitié de la population béninoise est
agée de moins de 15 ans, et les jeunes de 15 a 35 ans représentent environ 30
% de la population du Bénin. De méme, on compte 48,6% d’hommes et 51,4%
de femmes (RGPH-INSAE de 2002).

Son relief est peu accidenté. Il est constitué de plaines, de plateaux et de
sommets atteignant 800 m. Avec ses trois zones climatiques (un climat
tropical humide au sud, un climat tropical semi humide au centre, un climat
tropical sec au nord), sa géomorphologie, et ses nombreux estuaires et
systemes fluvio—lagunaires, le Bénin dispose de grandes potentialités
exploitables sur le plan agricole. Il existe également une grande diversité de
faune, de flore et de nombreux sites qui constituent un atout pour le
développement de I’industrie touristique. Par ailleurs, la position charniére du
Bénin et sa fagade maritime sont favorables aux activités commerciales et de
transit avec le Nigeria et les pays enclavés comme le Niger, le Burkina Faso et
le Mali.

Avant la colonisation, le Dahomey (actuel Benin) était composé de trois
grands ensembles de royaumes. Dans le nord dominaient les Etats fondés par
les dynasties guerriéres baatombu (les Wasangari) venues de I’Est, qui
s’étaient établies a Nikki, Kouandé, Kandi, Parakou.... Dans le Moyen-
Dahomey, entre le fleuve Ouémé et la fronticre de l’actuel Nigeria, se
déployait un chapelet de petits royaumes nago-yoruba (dont ceux de Kétou et
Sabé) qui subirent progressivement 1’hégémonie de leur puissant voisin
d’Abomey. Au Sud enfin, se trouvaient les grandes monarchies de 1’aire Adja-
Fon qui allaient exercer I’influence la plus importante sur le pays avec les
deux puissants royaumes du Danxome (orthographié Dahomey par les colons)
et de Porto-Novo.

Selon la tradition orale, au début du XV le siécle, les Adja quitterent la ville de
Tado, située sur les rives du Mono, au Togo, pour s'établir a Savé et a Allada,
dans le sud. Au siécle suivant, une scission parmi les héritiers du royaume
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d'Allada aboutit a la formation du royaume d'Adjatché, au sud-est et plus au
nord, sous la direction de Houegbadja (1645-1689), du royaume du Dahomey,
et ce a partir d’/Abomey, qui devint la capitale du royaume.

Cependant, ce furent Agadja le conquérant (1708-1732), I'un des fils
d’Houegbadja, et ses successeurs, dont Guézo (1818-1858), qui parvinrent a
transformer le Danxomé en un puissant royaume esclavagiste qui prospéra
grace aux ressources du commerce international. Outre ses campagnes
guerrieres, Guézo entreprit également avec succes une modernisation du
royaume: la monarchie fut réorganisée grace a 1’amélioration des structures
provinciales et a I’instauration d’une véritable administration fiscale; 1’armée
fut renforcée par la modernisation du matériel d’armement et 1’institution d’un
corps de soldats permanent (dont une «brigade » spéciale, celle des
Amazones).

Enfin, Guézo parvint également a négocier le tournant majeur que connut
I’économie politique du royaume au milieu du XIXe siecle avec 1’épuisement
de la traite des esclaves. Peu a peu, I’exportation de I’huile de palme remplaga
celle du «bois d’ébéne» (esclaves noirs), produisant de profondes mutations
socio-économiques dans le royaume. A sa suite, Glélé (1858-1889) poursuivra
cette ceuvre de centralisation politique et de modernisation économique.

La colonisation bouleversa profondément ce processus de modernisation. Au
terme d’une longue guerre de résistance, le roi Béhanzin (1889-1894), fils de
Gléle, fut en effet déchu de son trone et le Dahomey placé sous protectorat
francais. S’appuyant sur les rivalités entre Abomey et le roi Toffa de Porto-
Novo, la France conquit non sans difficulté le royaume rebelle.

En 1851, la France signa un traité commercial et d'amitié avec le roi Guézo.
Par les traités de 1868 et de 1878, le roi Glélé céda la région de Cotonou,
située entre Ouidah et Porto-Novo, a la France. En 1883, le roi Toffa de Porto-
Novo, souhaitant se protéger des visées expansionnistes du Dahomey, signa un
traité de protectorat avec la France.

En 1899, le Dahomey fut intégré a I'Afrique Occidentale Francaise (AOF). Ses
frontieres furent fixées en accord avec la Grande-Bretagne, établie au Nigeria,
et I'Allemagne, présente au Togo. Durant I'entre-deux-guerres, le Dahomey, ou
grace aux missions religieuses la scolarisation était importante notamment
dans le Sud, fut I'un des principaux foyers politiques et intellectuels de I'AOF.

Les activités politiques et méme la naissance des partis politiques se
développérent assez tot, tandis que se développait une presse d'opposition au
systéeme colonial. Rallié a la France libre durant la Seconde Guerre mondiale,
le Dahomey devint un Etat autonome au sein de la Communauté frangaise en
1958. Le pays accéda a l'indépendance le ler aolt 1960 et entra, le mois
suivant, aux Nations unies.
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Du Dahomey indépendant a la Conférence Nationale
Souveraine

Les années qui suivirent l'indépendance furent marquées par une grande
instabilité politique, par une série de coups d'état et donc par des changements
successifs de régimes. Le pays a connu deux constitutions, quatre coups d'état
militaires et dix présidents de la république ou chefs d'état, civils et/ou
militaires. Durant cette période, aucun leader politique ou militaire n'a exerce
le pouvoir pendant plus de trois ans. Pour remédier a cette instabilité, les
dirigeants militaires de I'époque ont institué un Conseil Présidentiel, une
présidence “tournante™ entre trois (3) anciens Chefs d'Etat ou de
Gouvernement : Hubert MAGA, Justin Tométin AHOMADEGBE et Sourou
Migan APITHY.

Le 26 Octobre 1972, le Commandant Mathieu KEREKOU mit fin a ce
systéme politique anachronique par un coup d'Etat militaire, le cinquiéme du
genre dans I'histoire du Bénin indépendant. A partir de 1974, il mit en place
une politique d'inspiration marxiste-1éniniste et, en 1975, pour réduire le poids
politique du Sud, le nom de Dahomey fut symboliqguement abandonné pour
celui de Bénin, nom inspiré de la Baie du Bénin (sur I’océan Atlantique) ou
Cotonou est située. Ce nom de la Baie du Bénin lui-méme vient probablement
du Royaume du Bénin qui couvrait autrefois une partie du pays et du Nigeria
voisin.

De méme, Kérékou interdit le Vaudou, la religion traditionnelle bien
implantée dans le Sud. Une nouvelle Constitution, instaurant un régime a parti
unique (le PRPB, Parti de la Révolution Populaire du Bénin), fut promulguée
en 1977. La méme année, une tentative de coup d'état appuyée par des
mercenaires échoua et durcit davantage le régime. Les trois anciens présidents,
emprisonnés en 1972, furent libérés en 1981.

Durant les années quatre-vingts, la situation économique du Bénin n'avait
cessé de se dégrader. En 1987, un programme de stabilisation sous les
auspices du FMI imposa des mesures drastiques : prélevement supplémentaire
de 10% sur les salaires, gel des embauches, mise en retraites forcées. Un
nouvel accord avec le FMI, en 1989, sur un programme d'ajustement
structurel, provogua une gréve massive illimitée des étudiants et des
fonctionnaires, réclamant le paiement des salaires et des bourses qui étaient
gelés.

Malgré les mesures d’apaisement prises par le gouvernement (réglement des
arriérés de salaires, création d’une Commission des droits de I’homme, loi
d’amnistie pour les prisonniers politiques, nomination d’un gouvernement
d’ouverture), la protestation se radicalisa sous la double influence des
syndicats nouvellement créés, et du Parti communiste du Dahomey qui, depuis
les années 1970, organisait la résistance dans la clandestinité.

Les revendications corporatistes céderent alors rapidement le pas a une
critique politigue du régime. Le mouvement se renforca encore avec
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I’engagement de 1’Eglise catholique, qui publia une lettre pastorale dénongant
les dérives du pouvoir. Les forces de 1’ordre cachaient mal leur malaise, et
étaient divisées quant a I’attitude a adopter vis-a-vis des manifestants et
opposants. L’ensemble du pays était paralys¢.

Les troubles sociaux et politiques conduisirent le Président Mathieu Kérékou a
renoncer a l'idéologie marxiste-léniniste, et a accepter l'instauration d'une
Conférence nationale et souveraine des forces vives de la nation, la premiére
du genre en Afrique. Réunie a Cotonou en février 1990, celle-ci mit en place
des organes de transition : un Président de la République, un Premier Ministre
Chef du gouvernement, et un Haut Conseil de la République (HCR) faisant
office d'assemblée Iégislative et de Cour constitutionnelle. Enfin, une
Commission constitutionnelle est mise en place avec mission d'élaborer une
nouvelle loi fondamentale, la Constitution qui sera approuvée par référendum
le 2 décembre 1990.

Longtemps considéré comme «I’enfant malade de 1’ Afrique» en raison de son
instabilité chronique, la république du Bénin devenait ainsi un pays pionnier
du mouvement de démocratisation en Afrique. En effet, le Bénin venait
d’initier la vague des conférences nationales qui ont été expérimentées par une
douzaine de pays du continent, aprés avoir connu dix-sept ans d’un régime
militaire d’inspiration marxiste-léniniste.

La Période du Renouveau Démocratique des années
1990

A la suite de la Conférence Nationale, un gouvernement de transition, mis en
place en 1990, ouvrit la voie au retour de la démocratie et du multipartisme. A
I'élection présidentielle de mars 1991, le Premier ministre, Nicéphore Soglo,
battit le Président Kérékou. Il rétablit le Vaudou pour se concilier les pouvoirs
traditionnels, et fit du 10 janvier de chaque année la Journée nationale du
vaudou.

Cependant, I’ajustement structurel et la compression des dépenses publiques
recommandés par le FMI, ainsi que 1’aggravation de la crise économique suite
a la dévaluation du franc CFA en 1994, raviverent le mécontentement. Apres
avoir perdu sa majorité au sein de I'Assemblée législative, le président Soglo,
accusé de népotisme par ses adversaires, fut battu par Mathieu Kérékou a la
présidentielle du 17 mars 1996. A la suite de la démission du Premier ministre
Adrien Hougnbédji en mai 1998, le Président Kérékou cumula ses fonctions
de chef de I'Etat avec celles de Premier ministre. Il avait d’ailleurs établi ce
dernier poste plus pour des raisons d’alliances politiques d’alors, que par
constitutionnalité puisque la constitution ne le prévoit pas.

Lors ders élections de 2001 a la fin de son mandat, le président Kérékou était
arrive en téte du premier tour, face a son predécesseur Nicéphore Soglo. Face
au désistement de ce dernier ainsi qu'a celui des deux candidats suivants, qui
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qualifiérent le scrutin de « mascarade », Mathieu Kérékou fut réélu président
de la République avec 84,06 % des voix en mars 2001.

67.  Agés respectivement de 73 et 72 ans, le chef de I'Etat sortant Mathieu Kérékou
et son grand rival Nicéphore Soglo, avaient deja dépassé la limite d'age fixée a
70 ans par la Constitution pour se présenter aux élections de 2006. Ce
quatrieme scrutin présidentiel depuis l'avénement de la démocratie et du
multipartisme en 1990, fut largement remporté au second tour par Thomas

Boni Yayi avec 74,52% des suffrages exprimes.

Encadré no. 2.1 : Chronologie des principaux événements politiques au Bénin

1960 (1% aodt)

Indépendance de la Républiqgue du Dahomey.

Hubert Maga est élu premier Président du Dahomey le 26 juillet
1960 et proclame l'indépendance du Dahomey le 1er aodt de cette
méme année.

1960 (25 nov.)

Adoption de la Constitution.

1960 (11 déc.)

Elections Iégislatives. Victoire du Parti dahoméen de I'Unité (PDU),
réunion du Parti des nationalistes du Dahomey (PND) de Sourou
Migan Apithy, et du Rassemblement démocratique dahoméen
(RDD) de Hubert Maga.

1963 (oct.)

Gréves et manifestations.

1963 (28 oct.)

Hubert Maga est renversé. Le pouvoir revient au colonel Christophe
Soglo.

1963 (déc.)

En décembre 1963, 'armée remit le pouvoir a Apithy qui devient
Président de la République, Justin Ahomadegbé devient Premier
ministre et vice-président.

1964 (5 janv.)

Adoption par référendum de la nouvelle Constitution.

1965 (29 nov.)

Le 27 novembre, le Parti Démocratigue Dahoméen (PDD), au
pouvoir, démet Apithy de ses fonctions et nomme Ahomadegbe a la
téte de I'Etat. Le 29 novembre, Christophe Soglo met fin au blocage
institutionnel en obligeant Apithy et Ahomadegbe a démissionner.
La formation d’'un nouveau gouvernement est confiée au président
de I’Assemblée nationale, Tahirou Congacou.

1965 (22 déc.)

Coup d’état mené par Christophe Soglo, chef des armées.

1967 (17 déc.)

Coup d’état militaire mené par le commandant Kouandété qui céde
le pouvoir au chef des armées, le lieutenant-colonel Alphonse Alley.

1968 (26 juin)

Suite au boycott des élections, le Comité militaire révolutionnaire
(CMR) investit le Dr Emile Derlin Zinsou.

1969 (10 déc.)

Coup d’état dirigé par Maurice Kouandété, Sinzogan et Paul Emile
de Souza. Un conseil militaire désigne de Souza comme chef
d’Etat.

1970 (7 mai)

Le Lieutenant-colonel Paul Emile de SOUZA rend le pouvoir aux
civils. Maga est désigné comme chef d’'une troika dont font partie
Apithy et Ahomadegbe. Une rotation est prévue tous les deux ans.
M. Maga inaugure le systeme pour deux ans, suivi par M.
Ahomadebgé.
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1972 (26 oct.)

Nouveau coup d’état militaire portant au pouvoir le commandant
Mathieu Kérékou.

1973 (déc.)

Création du Conseil National de la Révolution (CNR).

1974 (30 nov.)

Déclaration officielle d’adhésion au marxisme-léninisme.

1975 (30 nov.)

Proclamation de la République populaire du Bénin. Instauration du
parti unique, le Parti de la Révolution Populaire Béninoise (PRPB).

1977(16 janv.)

Agression aérienne de I'aéroport de Cotonou par un groupe de
mercenaires (dont Bob Denard).

1977 (26 ao(lt)

Adoption de la Loi fondamentale.

1979 (nov.)

Elections Iégislatives. Forte majorité pour les candidats du parti.

1980 (6 fév.)

Election par ’Assemblée nationale révolutionnaire de Mathieu
Kérékou a la présidence de la République.

1984 (31 aolt)

Réélection de Mathieu Kérékou.

1987

Crise économique, agitation des étudiants, contestation des
militaires.

1988 (mars-juin)

Deux complots militaires sont déjoués.

1988 (sept.)

Création d’'une Cour de Sdreté de I'Etat.

1989 (2 ao(t)

Réélection de Mathieu Kérékou.

1989 (nov.) Gréve générale.
1989 (déc.) Le Bénin renonce a l'idéologie marxiste-léniniste.
1990 (fév.) La Constitution est suspendue.

1990 (19-28fév.)

Conférence nationale a Cotonou (488 délégués). Pose les principes
de la future Constitution.

1990 (9 mars)

Création du Haut Conseil pour la République (HCR) qui compte
quatre des ex-présidents : Hubert Maga, Justin Ahomadebgé, Emile
Derlin Zinsou, Tahirou Congacou. Ce HCR détient le pouvoir
|égislatif.

1990 (12 mars)

Le HCR nomme Nicéphore Soglo Premier ministre.

1990 (2 décembre)

Adoption par référendum du projet de Constitution instaurant un
régime présidentiel, le multipartisme.

1991 (2 février)

Elections Iégislatives.

1991 (24 mars)

Nicéphore Soglo est élu président de la République.

1993 (7 juin)

Installation de la Cour constitutionnelle.

1995 (28 mars)

Elections Iégislatives. Victoire des opposants a Nicéphore Soglo
(Parti du renouveau démocratique, PRD).

1995 (novembre)

Arrestations de militaires. Des rumeurs évoquent une tentative de
coup d’Etat.

1996 (3/18 mars)

Election présidentielle. Le général Mathieu Kérékou est élu avec
52,49 % des voix face a Nicéphore Soglo.

1996 (9 avril)

Formation du Gouvernement composé de 18 membres, issus de
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différentes formations politiques. Adrien Houngbédji est nommé
Premier ministre (poste non prévu dans la Constitution de type
présidentiel).

1998 (8 mai) Démission du Premier ministre Adrien Houngbédji et des 3 autres
ministres de son parti, le PRD.

1998 (15 mai) Formation du second Gouvernement Kérékou, composé de 18
ministres dont 13 qui ne faisaient pas partie de la précédente
équipe. Il y a 4 femmes mais plus de Premier ministre.

1998 (7 juin) Installation par le Chef de I'état de la nouvelle Cour
constitutionnelle.

1999 (30 mars) Elections Iégislatives. L'opposition remporte 42 sieges sur 83.

1999 (22 juin) Mathieu Kérékou forme un nouveau gouvernement.

2000 (19 déc.) Adoption de deux nouvelles lois électorales.

2001 (8 mars) La CENA renonce a publier les résultats du premier tour de

I’'élection présidentielle du 4 mars. Elle renvoie cette responsabilité
d’officialisation des résultats a la Cour Constitutionnelle.

2001 (20 mars) 9 des 25 membres de la Commission Electorale Nationale
Autonome (CENA) démissionnent pour protester contre les
conditions d’organisation du second tour des élections.

2001 (24 mars) Mathieu Kérékou est réélu pour un second mandat de 5 ans.
2001 (6 avril) Mathieu Kérékou est investi pour son dernier mandat
a la présidence du Bénin.

2002 (15 Déc.) Elections municipales et communales

2003 (30 Mars) Elections Iégislatives

05 mars 2006 Organisation du premier tour des 4e élections présidentielles : 26
candidats sont autorisés a participer a la course.

19 mars 2006 Organisation du second tour des 4e élections présidentielles : Dr.
Thomas Boni Yayi est élu Président de la République au second
tour.

2006 (06 Awvril) Prestation de serment du nouveau Président élu, Thomas Boni
YAYI.

2007 (31 Mars) Elections Iégislatives.

2.4 Ladynamique actuelle et ses pesanteurs : les forces et
faiblesses vers un Bénin émergent

68. L’appréhension des enjeux et des défis a affronter en termes de gouvernance
dépend d’une part de ’analyse de I'histoire du Bénin et de I’autre, de la nature
des transformations que le pays voudrait opérer compte tenu de sa vision
future.

69. Dans le dispositif colonial frangais en Afrique, les pays cotiers avaient des
fonctions claires. Outre 1’approvisionnement de la métropole en produits de
base agricoles et/ou miniers, le débouché des produits finis venus de cette
derniére, il y avait surtout la fonction de transit en provenance et vers les pays
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de I’intérieur sans accés au littoral. L’économie du Bénin fut ainsi structurée
pour remplir ces fonctions et servir de transit pour les pays enclavés comme le
Niger, le Burkina Faso actuel et en partie le Mali. La machine politico-
administrative avait pour mission essentielle d’assurer 1’effectivité de cette
fonction. La construction d’un tissu économique et d’un espace économique
intégrés au niveau national était absente des préoccupations du mode de
structuration colonial. Cela requiert une autre machine de 1’Etat, et constitue a
la fois un enjeu et un défi déterminant pour I’avenir du pays indépendant.

L’histoire politique telle que présentée ci-dessus permet de schématiser
I’évolution économique du Bénin en trois grandes périodes : la premiere qui
va de la proclamation de I’indépendance en 1960 au coup d’état de 1972. C’est
la période de la crise de la décolonisation ou de la crise de gestion
indépendante. La deuxiéeme va de 1972 a 1990. Elle est marquée par
I’instauration d’un régime politique qui se veut révolutionnaire, et donc par la
mise en ceuvre d’une politique de développement dans la vision socialiste. La
troisieme période, dite du Renouveau démocratique va de 1990 a ce jour. Les
politiques de gouvernance et de gestion économiques ont ainsi suivi ces trois
périodes et influencé aussi bien les enjeux que les défis au cours de I’histoire
de la structuration économique du pays.

La premiere période était marquée sur le plan politiqgue par une grande
instabilité comme on 1’a vu, instabilité qui n’était pas de nature a faciliter une
direction constante et affirmée d’une gouvernance de transformations
structurelles pour le développement socioéconomique, malgré 1’affirmation
d’une volonté de I’Etat de « corriger » les méfaits de la colonisation en
pronant et mettant en ceuvre une politique d’investissements de 1’Etat dans le
domaine économique. Construire une économie de développement passait par
le relévement d’un autre enjeu, celui de la construction d’un pouvoir d’Etat
capable de conduire le processus de développement, vu la faiblesse du capital
privé national.

Les efforts de I’Etat dans ce sens sont remarquables, mais avaient des limites
certaines. Sans chercher a sortir réellement de la structuration coloniale telle
qu’héritée de I’empire économique frangais en Afrique, la gouvernance de
I’époque a développé un secteur public, sans jamais se fermer aux
investissements privés, consciente qu’elle était du poids réel du capital
frangais dans 1’économie et surtout de la faiblesse des moyens de 1’Etat. C’est
dire que DI’enjeu et le défi de transformation d’une structure économique
faconnée dans la logique coloniale en une structure économique intégrée dans
I’objectif de développement national mais ouverte sur le monde, sont restés en
place, vu que la gouvernance et la gestion économiques post-coloniales n’ont
pas pu définir, et encore moins mettre en ceuvre une politique économique de
transformations structurelles.

La deuxiéme période - la construction du socialisme — (1972-1990), a été
marquée par le renforcement de I’appareil d’Etat et par des nationalisations de
certaines entreprises privées, de création de nouvelles entreprises d’Etat et
parfois aussi d’entreprises d’économie mixte. En fait il était difficile a un Etat
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sans poids économique réel, et assis sur un héritage économique géré de
I’extérieur dans sa forme néo-coloniale de I’empire francais, d’asseoir une
logique de développement socialiste. Il n’en avait ni les moyens ni les
capacités. Il était combattu aussi bien de I'intérieur que de I’extérieur. En
réalité, une gouvernance économique de faillite caractérisait deja le pays dés la
premiére moitié de la décennie. Conscients du fait que le Bénin était fortement
touché par la crise économique et la sécheresse, les dirigeants finirent par
déclarer le Bénin "pays sinistré" dés le début de 1984, et a solliciter l'aide
internationale.

La fin de la période fut ainsi marquée par les interventions des Institutions de
Bretton Woods. Des programmes drastiques de stabilisation et d’ajustement
structurel dans leur version classique furent « négociés » et mis en ceuvre a
travers différents accords. Les résultats ne furent pas heureux ni en termes de
croissance, ni en termes de bien-étre social des populations. Il s’ensuivit des
remous sociaux qui devinrent vite des revendications politiques. La crise
économique et sociale reflétait en fait la crise politique du systeme et les
revendications pour la démocratie. L’enracinement de cette derniére est
devenu un autre enjeu et défi du Bénin moderne qu’il a bien réussi a relever
depuis la Conférence nationale des forces vives de la nation.

La troisieme période (1990 a ce jour) - Renouveau Démocratique — est
caractérisée par le retour au libéralisme, au pluralisme politique et a la
gouvernance démocratique. Une stabilité politigue a large base sociale
s’installe et s’affirme de plus en plus. L’aide internationale arrive pour
appuyer les efforts de stabilisation macroéconomique. La gouvernance
économique de cette période est marquée non pas par le souci de
transformations structurelles, mais beaucoup plus par celui de stabilisation en
vue de créer les conditions de relance économique.

Les résultats macroéconomiques sont satisfaisants, mais I’essoufflement d’un
mode de gouvernance économique axée sur la gestion du quotidien ne pouvait
tarder dans le contexte de la dévaluation du FCFA de 1994. Les PAS et autres
DSRP I n’ont pu arréter les difficultés économiques du pays. La vulnérabilité
par rapport aux chocs internes comme externes et les faiblesses du mode de
gestion économique en vigueur se manifesterent notamment en termes de
baisse de la croissance et surtout du niveau de vie des populations. La question
du developpement socioéconomique et des transformations structurelles de
I’économie est réduite a celle de recherche effrénée des équilibres financiers
qui tiennent lieu de politique de développement. Le défi est de se définir une
autre vision et les stratégies conséquentes dans ce sens, mais surtout de mettre
en place une machine de I’Etat capable de les conduire en partenariat avec les
autres acteurs. Et ceci est d’autant plus impérieux que le Bénin, faisant face a
une compétitivité réduite, a une baisse de sa fonction d’économie de transit, et
a une hausse de sa satellisation économique, se doit de relever le défi de la
construction d’une économie émergente, capable de bénéficier de 1’intégration
régionale et de la mondialisation. Le défi est donc d’éviter de s’enraciner dans
la dynamique de satellisation et d’économie de transit sans base productive
solide.
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En d’autres termes, le défi de la consolidation de la démocratie acquise depuis
les assises de la Conférence nationale dépend de la capacité de la gouvernance
démocratique du Bénin d’améliorer les conditions et la qualit¢ de vie des
citoyens, et d’assurer a tous les béninois le droit & un minimum social
commun, au-dela des libertés fondamentales et des autres droits politiques et
civils.

Les autorités sont bien conscientes de ces enjeux et défis et semblent décides a
les affronter compte tenu des lecons de 1’histoire du pays.

En effet, entre 1960 et 1972, il y a eu beaucoup de bonnes intentions en faveur
du développement industriel mais non souvent concrétisées en raison d'une
instabilité politique récurrente. Quelques sociétés d’Etat ont vu le jour pendant
cette période, dont on peut citer: la Société Nationale des Huileries du
Dahomey (SNAHDA), la Société Nationale pour le Développement Rural
(SONADER), I'Industrie Dahoméenne des Textiles (IDATEX), I'Industrie
Cotonniére du Dahomey qui deviendra par la suite la Société Dahoméenne des
Textiles (SODATEX)), et la Société des Ciments du Dahomey (SCD).

Ces initiatives qui relévent de la volonté des autorités du nouvel Etat
indépendant de prendre en charge I'néritage colonial, seront complétées par
des initiatives privées faites d'installation d'industries diverses, notamment
dans les domaines de production de savon, de fabrication de charpente
métallique, de montage de veéhicules Citroén, de production de pates
alimentaires, de montage de cycles et vélomoteurs et de fabrication de
chaussures de marque Bata. Malgré ces initiatives, I'industrie n'avait que peu
de poids dans I'économie de cette période.

De 1972 a 1989, d'importants investissements industriels ont été réalises et il a
été procéde a des nationalisations et a des créations d'entreprises d'Etat et
d'économie mixte. Dans l'industrie, les investissements totaux cumulés ont
atteint 17,5 milliards de francs CFA en 1979, chiffre jamais réalisé auparavant.
Les années 1974 et 1975 sont celles qui ont le plus bénéficié de ces
investissements. Le tissu industriel n’a jamais été aussi dense que pendant
cette période et comprenait plus d'une vingtaine d'unités de production de
toutes sortes. Le pays a été toutefois fortement touche par la crise économique
et la sécheresse, ce qui a conduit ses dirigeants a déclarer en janvier 1984 le
Bénin "pays sinistré" et a solliciter avec insistance l'aide internationale.

Au cours des annees 1990, le Bénin enregistre des résultats
macroéconomiques satisfaisants avec un taux de croissance annuel de I’ordre
de 5 pour cent et une inflation contenue. En effet, I’évolution moyenne de
cette croissance au cours de la période 1991-1996 fut de 4,1% et de 5,2 sur la
période de 1997 a 2001 Cependant, depuis 2001, les piliers de 1’économie
béninoise présentent des signes de fragilité qui ont mené a un ralentissement
de I’activité économique en 2003 et 2004.

Trés dépendante du commerce en direction du Nigeria, I’économie béninoise
s’est montrée particulierement vulnérable aux décisions prises par son voisin
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de renforcer les restrictions sur les importations a partir de la fin 2003; le taux
de croissance réel de I’économie ne cesse de diminuer pour atteindre 3,4 % en
2004 contre 3,9 % en 2003. Avec un taux de croissance déemographique de 3,1
%, la réduction de la pauvreté ne peut qu’étre trés lente.

Ce ralentissement s’explique a la fois par des facteurs conjoncturels et
structurels. En effet, I’année 2004 a été caractérisée par un environnement
régional et international difficile. Elle fut notamment marquée par le maintien
des restrictions commerciales imposées par le Nigeria sur les réexportations en
provenance du Bénin et par I’évolution défavorable des cours du pétrole et du
coton. Cette vulnérabilité aux chocs extérieurs de 1’économie béninoise résulte
aussi du retard pris dans la mise en oeuvre des réformes structurelles entamées
au cours des années 1990.

Ce ralentissement a continué en 2005 avec un taux de croissance de 2,9 %
selon les données du FMI. Néanmoins, une reprise de croissance légere mais
soutenue s’est opérée en 2006 avec un taux de 4,1 % et les prévisions de 2007
et 2008 sont optimistes avec 4,7 et 5,2 % selon la méme source.

Cependant, en dépit de ce début de redressement économique encourageant, le
Bénin connait d’autres problémes persistants : pauvreté importante (un tiers de
la population vit sous le seuil de pauvreté), corruption, réle majeur de
I'économie informelle, manque d'infrastructures, agriculture et industrie peu
compétitives, ... En outre, I'importance du commerce avec les pays voisins
rend le pays vulnérable aux changements dans la région.

Bien que le programme signé avec le Fonds Monétaire International (FMI) en
aolt 2005 dans le cadre d’une Facilité pour la Réduction de la Pauvreté et la
Croissance (FRPC) soit a méme de permettre au Bénin de relancer les
réformes structurelles tout en maintenant I’accent mis sur les secteurs sociaux
prioritaires, il semble peu probable que les Objectifs du Millénaire pour le
développement (OMD) soient atteints en 2015, méme si des progres
significatifs ont été accomplis dans certains secteurs sociaux (voir chapitre 6).

Néanmoins, les autorités nationales restent optimistes sur 1’émergence
inévitable du Bénin dans les années a venir. A cette fin, la politique du
Gouvernement actuel est fondée sur quatre priorités : (i) les ressources
humaines; (ii) une gouvernance concertée; (iii) le développement de 1’esprit
d’entreprise; et (iv) la construction de nouvelles infrastructures. L'ambition du
Gouvernement étant, a terme, de faire du Bénin un pays émergent.

Comme dit plus haut, la vision du Bénin émergent — Bénin Alafia 2025 — a été
traduite en Orientations Stratégiques de développement pour la période 2006-
2011. Ces dernieres ont eté adoptées et portent sur les principales orientations
stratégiques suivantes: reconstruction de 1’administration, promotion du
renouveau économique, poursuite résolue des réformes structurelles (port,
télécommunications, énergie électrique & eau), valorisation du capital humain
(gratuité de I’enseignement primaire) et promotion du développement a la base
par le biais de la décentralisation. Ces orientations ont servi de base a la
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formulation d’une stratégie de croissance et de réduction de la pauvreté
(seconde génération) pour la période 2007-2009. Ce document constitue le
cadre de reférence pour le dialogue avec les partenaires techniques et
financiers en vue de la mobilisation et de la coordination des ressources.

Sur le plan politique, suite a la Conférence Nationale des Forces Vives de la
nation de février 1990 (voir encadré 2.2), le Bénin a opté pour une démocratie
pluraliste fondée sur la promotion des droits de I'nomme et des libertées
fondamentales. Les transformations politiques ont progressivement permis de
consolider les bases démocratiques. C’est ainsi que depuis les élections de
1991, le processus ¢lectoral s’est affirmé, favorisant ainsi [’alternance
politique et une large participation de la population aux choix des gouvernants
a travers les ¢lections présidentielles, 1égislatives et communales. Aujourd’hui,
le Bénin est souvent cité comme modéle de Démocratie en Afrique.

Cependant, le grand nombre de partis politiques (environ 150) a encrage
ethnique et régional, le probléme de la fiabilité des listes électorales et celui de
I'efficacité de la Commission Electorale Nationale Autonome (CENA), entre
autres pesanteurs, risquent de fragiliser la démocratie béninoise. Si pour
certains acteurs, la « liberté ne se saucissonne pas », plus hombreux sont les
béninois qui s’interrogent sur 1’opportunité et I’efficacité du multipartisme
intégral en vigueur au Bénin qui semble mettre en avant la pluralité des
ambitions personnelles plus que la recherche commune de I’intérét supérieur
du pays. Les partis politiques sont en realité des « entreprises politiques »,
créées comme machines de production du «bénéfice » politique et des
avantages économiques et financiers de leurs fondateurs et membres actifs.

Avec des effectifs insuffisants par endroit (secteur éducatif ou santé, par
exemple), le rendement de I’administration béninoise est faible. L’efficacité de
I’administration publique, et sa capacité a remplir la fonction de service public
responsable, et d’outil privilégié de mise en ceuvre des politiques et
programmes de développement, reste donc un défi majeur pour asseoir la
démocratie et le développement au Bénin. Conscient de la situation, le
gouvernement se propose, dans sa politique de développement, de réhabiliter
I’ensemble de I’administration par la mise en oeuvre effective d’une série de
réformes. L’objectif affiché est d’en faire une « Administration de
développement » moderne en réponse aux exigences de la construction d’un
Bénin émergent.

La faible capacité de la justice béninoise dans les domaines respectifs de
I’accés a la justice et de I’efficacité de celle-ci apparait également comme une
préoccupation importante. En effet, malgré I'indépendance relative dont il
jouit, le systeme judiciaire manque de moyens (humains, financiers et
matériels) pour assumer son role ; c'est ainsi que les délais d'attente sont tres
longs dans les juridictions.

En plus de ces problemes structurels, la persistance de la corruption a tous les
niveaux affaiblit et va continuer a affaiblir le processus de consolidation de la
démocratie, et compromet les efforts de developpement économique et social.
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L’engagement et la détermination personnels du Chef de I’Etat actuel
permettront-ils d’éradiquer le mal ? Seul I’avenir le dira. La volonté politique
clairement affichée et les actions vigoureuses déja entreprises peuvent inciter a
I’espoir dans ce domaine primordial.

Face a ces pesanteurs, aux défis et enjeux du devenir de la nation, il y a lieu de
reconnaitre que le Bénin a des atouts qui peuvent I’amener a son ambition de
pays émergent. Ces derniers comprennent : la volonté politique qui a permis
de se définir une vision du pays a long terme et de la traduire en Orientations
Stratégiques de Développement, qui sont le cadre de définition des politiques
de SCRP ou des politiques sectorielles. Ce sont aussi I’enracinement des
valeurs et de la culture de la démocratie, des droits de I’homme et de stabilité
sociopolitique, le large potentiel agricole (4,8 millions d’hectares de terres
arables dont a peine 1 million d’hectares sont cultivés), halieutique, d’élevage,
forestier et méme minier et touristique insuffisamment exploité ; la position
géographique (fagade maritime de 125 km équipée d’un port important,
frontiecre commune d’environ 700 km avec le Nigeria qui représente un
marché de prés de 140 millions de consommateurs potentiels, et frontieres
avec des pays enclavés comme le Niger et Burkina), la jeunesse et le
dynamisme de la population, de méme que la compétence de la main-d’ceuvre
locale, le dynamisme du secteur informel, et enfin I’appartenance a des
ensembles économiques et monétaires régionaux. Tout cela permet au pays de
développer une base productive solide et préparer son entrée dans le club des
pays émergents d’Afrique. Le Bénin devra pour cela assurer la coordination de
la mise en oeuvre de ces orientations stratégiques et leur déclinaison en
politiques sectorielles, tout en luttant avec fermeté notamment contre la
gangréne générale de corruption qui est devenue une culture et un
mode/instrument de gouvernance plus ou moins internalisé et contre 1’absence
d’imputabilité en matiére de mise en ceuvre des politiques de développement.
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CHAPITRE TROIS

DEMOCRATIE ET GOUVERNANCE POLITIQUE

Introduction: Les enjeux de la démocratie et de la
gouvernance politique

L’histoire politique du Bénin indépendant est caractérisée par trois grandes
périodes : la premiere va de 1960 a 1972. Elle est marquée par 1’instabilité
politique et une succession de coups d’Etat. La seconde période dite
révolutionnaire s’é¢tend de 1972 a 1989. Résolument marqué par le parti
unique et le regne autocratique du Général Mathieu Kérékou, elle va permettre
au Bénin de renouer avec la stabilité politique. Toutefois, celle-ci ne suffira
guére a fonder les bases du développement et de [’épanouissement
économique et social. La troisieme période enfin (de 1990 a nos jours) est
celle du Renouveau démocratique suscité par la Conférence Nationale des
Forces Vives de la Nation.

Le Bénin va ainsi passer d’un régime de dictature marqué par la toute
puissance du parti unique et la prééminence des militaires au sommet de
I’Etat, a un régime de démocratie pluraliste, instauré dans la logique d’une
conférence nationale dominée par des juristes et autres constitutionnalistes.
Pas plus que la dictature militaire et le parti unique jadis, le bel agencement
institutionnel de démocratie pluraliste mis en place par les constitutionnalistes
béninois a travers la constitution de 1991 n’a pas réussi a impulser, ni méme a
fonder les bases d’un véritable décollage ¢économique, gage d’un
développement durable.

Le principal défi de la gouvernance politique au Bénin est par conséquent
celui d’'une démocratie authentique, fondée sur des institutions efficaces et
mobilisatrices des initiatives diverses en vue du développement économique et
de I’édification d’une nation prospére, en référence a la vision d’un « Bénin
émergent ».

La démocratie pluraliste n’est intéressante que par rapport a sa capacité a
améliorer les conditions et la qualité de vie des citoyens. Il ne suffit guere de
garantir la liberté d’expression, le droit de vote et les autres droits civils aux
populations ; encore faut-il que ces derniers aient la possibilité de manger, de
se soigner, de se loger, de s’instruire, bref de disposer du droit de vivre. Dés
lors, le droit de tous les Béninois a un minimum social commun apparait
indubitablement comme le véritable enjeu de I’heure!

Fort opportunément, les dirigeants actuels semblent prendre la mesure du défi
qui les interpelle, qui ont résolument ax¢é leur programme sur la quéte d’un
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développement durable visant 1’épanouissement matériel, spirituel et culturel
de la nation toute entiere. Des progrés importants ont été accomplis dans ce
domaine.

Au titre des acquis majeurs et atouts dont dispose le Bénin a cet effet, il
importe de relever entre autres :

I’existence d’un climat de paix et de stabilité politique et institutionnelle
faisant du pays un Tlot de paix dans une région marquée par des crises
violentes et des conflits ;

le respect du principe de sujétion des forces de défense et de sécurité aux
autorités civiles légitimement établies ;

I’approfondissement d’une culture démocratique marquée par la jouissance
des droits civils et politiques ;

le respect de la constitution et ’affirmation de sa suprématie, garantie par
une Cour constitutionnelle indépendante ;

le respect du principe d’alternance démocratique ;

un souci marqué pour le respect scrupuleux des échéances et du calendrier
électoral ;

une volonté positive de changement clairement identifiée au niveau
gouvernemental ;

un potentiel important des ressources humaines a I’intérieur et a I’extérieur
du Bénin, susceptibles de prendre en charge et de conduire avec succes les
actions de développement.

Toutefois et nonobstant ces acquis, la revue critique de la gouvernance
politique et de la démocratie au Bénin met en évidence plusieurs questions
préoccupantes :

La problématique de la recherche de [I’efficacité des institutions
politiques: Comment en effet agencer les pouvoirs constitutionnels en vue
de promouvoir la démocratie, la justice et le bien étre des citoyens ?
Comment renforcer les garanties de la séparation des pouvoirs et assurer la
clarification de leurs responsabilités respectives ?

La problématique de la crédibilité et de 1’efficacité du systeme partisan au
regard notamment de la prolifération des partis politiques au Bénin : plus
de 150 partis dont a peine une trentaine conformes aux exigences de la
charte des partis pour a peine 3 millions d’¢lecteurs.

Le défi de la transparence, de la sincérité et de la crédibilité des élections,
facteur de paix et de stabilité : Peut-on et comment garantir des élections
fiables en I’absence d’un fichier électoral consensuel et sécurisé, et alors
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méme que plus de 2 millions de Béninois sont dépourvus d’état civil et
d’identité légale ?

La problématique de I’effectivité et la primauté du droit, de 1’application et
du respect des lois par tous, gage de la sécurité juridique des citoyens
autant que des biens au Bénin. Comment éviter que la liberté et la
démocratie ne se confondent a [I’indiscipline, au désordre voire a
I’anarchie?

La problématique de I’efficacité de la justice qui, nonobstant des réformes
en cours, ne rassure guére les justiciables et les investisseurs tant des
points de vue de 1’acces, de la célérité, de 'intégrité que de I’efficience et
de la crédibilité des décisions, entre autres indicateurs.

La problématique de la modernisation, de la dépolitisation et de I’efficacité
de I’administration publique béninoise afin qu’elle puisse exécuter avec
bonheur sa double fonction de service public et d’outil de développement;

Le défi majeur de la lutte contre la corruption, véritable fléau qui gangréne
la société beninoise dans ses dimensions politique, administrative,
économique, sociale, voire familiale ;

Le pari d’une décentralisation et d’'une gouvernance locale efficaces et
efficientes, c'est-a-dire au service du développement socioéconomique
local et de I’épanouissement des citoyens (d’ou les défis de la
réorganisation de 1’Etat, de la représentation, de la prise en compte des
préoccupations et de la reddition de compte a la base, du transfert des
compétences et des ressources, de la qualité des prestations des services de
base) ;

La question de I’insécurité grandissante, de la lutte contre la criminalité et
le grand banditisme dans une économie de transit, nouveau défi auquel les
autorités du Bénin doivent faire face.

La clarification des rapports entre gouvernance moderne et gouvernance
traditionnelle pour une démocratie plus participative, intégrant activement
et formalisant le r6le des autorités traditionnelles au sein de la société
béninoise ;

La problématique du genre, aussi bien dans sa dimension politique que
dans sa relation avec le développement durable. Est-il possible de relever
le pari de I’émergence en maintenant les conditions de marginalisation de
52% de la population béninoise?

La problématique de la prise en charge de la « bombe a retardement » que
constitue la jeunesse béninoise. Peut-on raisonnablement parier sur un
développement durable du pays avec une jeunesse démotivee, confrontée a
la pauvreté, au chdmage et a 1’absence de perspective professionnelle ?
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e La persistance du trafic, de I’exploitation et de la maltraitance des enfants
qui prennent ici des proportions d’autant plus préoccupantes que la
résistance a 1’éradication de ces fléaux semble s’ancrer dans les us et
coutumes locales.

De la capacité du systéme de gouvernance politique et démocratique béninois
a relever a court et moyen termes les défis et enjeux ci-dessus, dépend en
grande partie 1’adhésion des populations au projet de construction du « Bénin
émergent » en tant que société de liberté, de démocratie et de prosperité
partagée. Les développements du présent chapitre rend compte de ces
problématiques et recommande des actions concrétes en vue de relever ces
multiples défis.

C’est sans doute dans cet esprit que le nouveau Président de la République a
lancé le concept de « Gouvernance concertée ». Il s’agit d’une approche qui
reposerait sur la concertation entre les forces vives de la nation, c’est-a-dire les
différents pouvoirs de 1’Etat, les diverses composantes de la société civile et
celles du secteur privé qui se retrouvent dans le cadre d’un Forum périodique.

Ratification et mise en ceuvre des normes et codes

Résumé du Rapport d’Autoévaluation du Pays (RAEP)

Le Rapport d’Autoévaluation ne traite pas des instruments juridiques
internationaux et régionaux dont le Bénin fait partie conformément au
questionnaire du MAEP. Il ne fait référence ni au traité constitutif de I’Union
Africaine, ni au document cadre du NEPAD. Le document sectoriel sur la
gouvernance politique indique cependant que le Bénin a ratifié I'essentiel des
conventions et traités internationaux relatifs aux droits humains sans en donner
une liste exhaustive. Ce document mentionne dans certains passages des
instruments qui ont été ratifiés a titre purement illustratif comme fondements
des droits en cause. Sont cités par exemple la convention sur I'esclavage de
1962, la Convention sur l'apartheid de 1974 et la Charte africaine des droits de
I'nomme et des peuples de 1986.

Le document sectoriel sur la gouvernance politique souligne a juste titre que la
publication d’un instrument ratifi¢ au journal officiel conditionne sa validité
comme base juridique de la motivation devant le juge. Il cite des cas de rejet
d’une motivation du justiciable basée sur un traité pourtant ratifié par le Bénin
du fait de la non publication de cet instrument au journal officiel de la
République du Bénin.

Conclusions de la MEP

La Mission a constaté que le gouvernement béninois a signé et ratifié un
certain nombre d’instruments juridiques tant internationaux que ceux inities
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par ’Union Africaine. L’état de la ratification se présente comme indiqué dans

les tableaux ci-dessous.

Tableau no. 3.1 : ONU

Dénomination et date d’adoption

Date d’entrée en
vigueur

Date de succession,
de ratification ou
d’adhésion du Bénin

Pacte international relatif aux droits
économiques, sociaux et culturels

16 décembre 1966

03 janvier 1976

12 mars 1992

Pacte international relatif aux droits civils
et politiques

16 décembre 1966

23 mars 1976

22 mars 1992

Protocole facultatif se rapportant au pacte
international relatif aux droits civils et
politiques

16 décembre 1966

23 mars 1976

12 mars 1992

Convention relative a I'esclavage,

25 septembre 1926 telle qu'amendée par
le protocole 07 septembre 1953

07 juillet 1995

12 mars 1992

Convention relative au statut des réfugiés

28 juillet 1951

22 avril 1954

04 avril 1962

Protocole relatif aux statuts des réfugiés

31 janvier 1967

04 octobre 1967

09 décembre 1969

Convention sur le consentement au
mariage, 'dge minimum du mariage et
I'enregistrement du mariage

10 décembre 1962

09 décembre 1964

23 juin 1965

Convention sur 'élimination de toutes les
formes de discrimination raciale

21 décembre 1965

04 janvier 1969

30 novembre 2001

Convention sur I'élimination de toutes les
formes de discrimination a I'égard des
femmes

18 décembre 1979

03 septembre 1981

12 mars 1992
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Convention contre la torture et autres
peines ou traitements cruels, inhumains
ou dégradants

10 décembre 1984

26 juin 1976

12 mars 1992

Convention internationale sur I'élimination
et la répression du crime de I'apartheid

10 décembre 1973

18 juillet 1976

21 novembre 1974

Convention relative aux droits de I'enfant

20 novembre 1989

02 septembre 1990

30 aolit 1990

Protocole facultatif se rapportant a la
convention relative aux droits de I'enfant
concernant I'implication des enfants dans
les conflits armés

Ratifié 30 mars 2004

Protocole facultatif se rapportant a la
convention relative aux droits de I'enfant et
concernant la prostitution et la
pornographie mettant en scene des
enfants

Ratifié
30 mars 2004

Statut de la Cour Pénale Internationale, 18
juin 1998

1% juillet 2002

22 février 2002

Tableau no. 3.2 : OIT

Convention concernant le travail forcé

28 juin 1930

1% mai 1932

12 décembre 1960

Convention concernant la liberté syndicale
et la protection du Droit Syndical

09 juillet 1948

04 avril 1950

16 mai 1968

Convention concernant I'application des
principes du droit d’organisation et de
négociation collective

1% juillet 1949

18 juillet 1951

16 mai 1968

Convention concernant I'égalité et la
rémunération entre la main-d’ceuvre
masculine et la main d’ceuvre féminine
pour un travail de valeur égale

29 juin 1951

23 mai 1953

16 mai 1968
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Convention sur 'abolition du travail forcé

17 janvier 1959 22 mai 1961
25 juin 1957
Convention concernant la discrimination en
matiére d’emploi et de profession o )
15 juin 1960 22 mai 1961
25 juin 1958
Convention concernant la protection des
représentants des travailleurs dans
I'entreprise et les facilités a leur accorder, o .
23 juin 1971 30 juin 1973 11 juin 2001
Tableau no. 3.3 : UNESCO
Convention concernant la lutte contre la
discrimination dans le domaine de
I'enseignement 22 mai 1962 09 mai 1963

14 décembre 1960

Tableau no. 3.4 : Droit International Humanitaire

Convention de Genéve pour 'amélioration
du sort des blessés, des malades et des
naufragés des forces armées sur mer

12 aolt 1949

21 octobre 1950

14 décembre 1961

Convention de Genéve relative au
traitement des prisonniers de guerre

12 ao(t 1949

21 ao(t 1950

14 octobre 1961

Convention de Genéve relative a la
protection des personnes civiles en temps
de guerres

12 ao(t 1949

21 octobre 1950

14 décembre 1961

Protocole relatif a la protection des
victimes des conflits armés internationaux

10 juin 1977

07 déc. 1978

12 novembre 1984
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Protocole relatif a la protection des
victimes des conflits armés non
internationaux 07 déc. 1978 12 novembre 1984
10 juin 1977
Convention sur certaines armes
conventionnelles
02 déc. 1983 27 mars 1989
10 octobre 1980
Protocole 1 a la convention de 1980 et
portant sur les armes a I'éclat non
localisable 02 déc. 1983 27 mars 1989
10 octobre 1980
Protocole Il a la convention de 1980 et
portant sur les armes incendiaires
02 déc. 1983 27 mars 1989
10 octobre 1990
Traité d’Ottawa d’interdiction des mines
anti-personnel o
17 mai 1999 21 septembre 1998
16 septembre 1997

Union Africaine

108. L’état de la ratification par le Bénin des Traités/Conventions dont la
Commission est aujourd’hui dépositaire se présente comme suit :

Tableau no. 3.5 : Union Africaine

Date de dép6t des

Titre, Date et lieu d’adoption D_ate dientreeien ms_tr_um_ents de
vigueur ratification par le
Bénin
Convention de I'Union Africaine _
régissant les aspects propres aux entree en vigueur

problémes des réfugiés en Afrique : 10 le 20 juin 1974 12 mars 1973

septembre 1969 a Addis-Abeba

C’o.nv.enti.on de 'Union Africaine pour entrée en vigueur .
I'élimination du mercenariat en Afrique : ) 03 mai 1982
03 juillet 1977 & Libreville le 22 avril 1985
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Charte culturelle de I'Afrique : 05 juillet
1976 a Port Louis (Maurice)

entrée en vigueur
le 19 septembre
1990

19 février 1982

Charte Africaine des Droits de ’'Homme
et des Peuples : juin 1981 a Nairobi

entrée en vigueur le 21

octobre 1986

25 février 1986

Traité instituant la Communauté

entrée en vigueur

Economique Africaine : 03 juin 1991 a i 31 mai 1999
: le 12 mai 1994
Abuja
Charte Africaine des Droits du . .
i o entrée en vigueur _
bien-étre de 'Enfant : adoptée en juillet 30 mai 1997

a Addis-Abeba

le 29 novembre 1999

Acte Constitutif de 'Union Africaine : 11
juillet 2000 a Lomé

entrée en vigueur
le 26 mai 2001

11 juillet 2001

Protocole au Traité instituant la
Communauté Economique Africaine,
relatif au Parlement Panafricain : 02
mars 2001 a Syrte

entrée en vigueur
le 14 décembre 2003

27 novembre 2003

Protocole relatif a la création du Conseil
de Paix et de Sécurité de I'Union
Africaine : 09 juillet 2002 & Durban

entrée en vigueur
le 26 décembre 2003

07 décembre 2004

Protocole a la Charte Africaine des
Droits de 'Homme et des Peuples
relatifs aux droits de la femme en
Afrigue : juillet 2003 & Maputo

entrée en vigueur

08 mars 2005

Protocole sur les amendements a I'’Acte
Constitutif de I'Union Africaine : juillet
2003 & Maputo

n'est pas entrée
en vigueur

08 mars 2005

Constitution de la Commission Africaine
de I'Aviation Civile: 17 janvier 1969 a
Addis-Abeba

entrée en vigueur
le 15 mars 1972

06 décembre 2006

Convention de I'Union Africaine sur la
prévention et la lutte contre le
terrorisme : juillet 1999 a Alger

entrée en vigueur
le 6 décembre 2002

11 février 2004 a Addis
Abeba

Charte Africaine pour la Démocratie, les
Elections et la Gouvernance : 30 janvier
2007 a Addis-Abeba

n'est pas entrée
en vigueur

Traités/Conventions de I’Union Africaine non encore ratifiés par le Bénin

109. A la date d’aujourd’hui le Bénin a signé tous les Traités/Conventions de
I’OUA/UA. Toutefois un nombre assez important de normes n’ont pas encore
été ratifiées et la transposition de la plupart de ces instruments dans le droit

interne traine tel que 1I’indiquent les tableaux qui suivent.
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Tableau no. 3.6 : Traités/Conventions de I’Union Africaine non encore ratifiés

par le Bénin

Titre, Date et lieu d’adoption

Date et lieu de
signature par le
Bénin

Observations

Protocole Additionnel a la
Convention Générale de 'OUA sur
les privileéges et immunités : juin
1980 a Freetown

11 février 2004 a
Addis-Abeba

Ratification attendue

Convention de I'Union Africaine sur
la prévention et la lutte contre la
corruption : juillet 2003 a Maputo

11 février 2004 a
Addis-Abeba

Adoptée et pas encore
promulguée et publiée au
Journal Officiel

Traité faisant de I'’Afrique une zone
exempte d’armes nucléaires : 11
avril 1996 au Caire

11 février 2004 a
Addis-Abeba

N’est pas ratifié par le Bénin

Protocole a la Convention de 'OUA
sur le Prévention et la lutte contre le
terrorisme : 08 juillet 2004 & Addis-

Abeba

N’est pas ratifié par le Bénin

Pacte de non-agression et de
défense commune de I'Union
Africaine : janvier 2005 a Abuja

11 février 2004 a
Addis-Abeba

N’est pas ratifié par le Bénin

Protocole sur la Cour de Justice de
I'Union Africaine : juillet 2003 a
Maputo

11 février 2004 a
Addis-Abeba

N’est pas ratifié par le Bénin

Charte Africaine pour la Démocratie,
les Elections et la Gouvernance : 30
janvier 2007 a Addis-Abeba

N’est pas entrée
en vigueur

N’est pas ratifiée par le Bénin

110.

111.
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La Mission d’Evaluation constate que bien que des efforts aient été faits pour
ratifier les instruments juridiques internationaux, il n’en est pas de méme des
normes juridiques consacrées par 1’Union Africaine. La détermination du
pouvoir actuel de lutter contre la corruption ne peut avoir de sens que dans la
mesure ou les engagements pris par le Bénin sur cette question commencent
par se concrétiser a travers la promulgation et la publication au Journal
Officiel de loi portant ratification de la Convention de 1’Union Africaine sur la
prévention et la lutte contre la corruption de juillet 2003. Car toutes les
assignations et condamnations éventuelles par les tribunaux pour cause de
corruption reposent sur la promulgation et la publication de cette convention
par le Bénin.

La Mission a été informée qu’un nombre important d’autorisations de
ratification est en instance sur le bureau de 1’Assemblée Nationale.
L’explication officielle donnée sur ces retards semble étre la nécessité pour les
Commissions auxquelles ces projets sont soumis, d’organiser des ateliers de
sensibilisation sur ces questions afin de donner le méme niveau de
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112.

113.

114.

compréhension de ces textes aux députés et leur permettre un vote utile et
responsable.

S’agissant de la protection des enfants, la Loi No 61-20 du 5 juillet 1961
relative au déplacement des mineurs de 18 ans hors du territoire, et
I’Ordonnance No 73-37 du 17 avril se rapportant a la traite et a I’enlévement
des mineurs n’ont jamais pu étre appliquées. Une nouvelle loi portant
conditions de déplacement des mineurs et répression de la traite d’enfants en
République du Bénin a été votée le 30 janvier 2006. Ce texte comme d’autres
déja ratifies par le Bénin doivent étre promulgués et faire I’objet d’un sérieux
travail de vulgarisation et de mise en ceuvre a travers le pays.

Par ailleurs, I’effectivité de la mise en ceuvre de ces instruments peut &tre
augee a travers la régularité de la soumission des rapports portant sur les
violations des droits de I’Homme, aux instances des Nations Unies et de
I’Union Africaine par le Conseil National Consultatif des droits de I’Homme.
Ce dernier est rattaché au Ministére de la justice, et remplace la Commission
béninoise des Droits de I’Homme qui ne fonctionne plus du fait de sa
politisation a outrance. Dans ce contexte, il est important de souligner que les
retards accumulés par le Bénin dans la soumission de ces rapports sont pour le
moins préoccupants. En 1’occurrence, le rapport sur la mise en ceuvre du
Protocole facultatif se rapportant au pacte international relatif aux droits civils
et politiques qui aurait di étre soumis en 1993 ne 1’a été qu’en 2004. Il en est
de méme du rapport sur 1’application de la Convention sur 1I’élimination de
toute forme de discrimination a I’égard des femmes qui était dii en Novembre
2005, mais qui n’a jamais été soumis. Il en est de méme du rapport sur la
Convention sur les droits de 1’enfant dii depuis janvier 2002 et qui n’a pas
encore été soumis.

Recommandations
Sur cette base, le Panel recommande :

Au Gouvernement de :

ratifier les instruments internationaux en instance, y compris la Convention
de I’Union Africaine sur la prévention et la lutte contre la corruption.

e prendre les décrets d’application de tous les instruments juridiques
internationaux en instance, notamment ceux sur la protection de I’enfant et
de la promotion et de la protection des femmes.

e prendre toutes les mesures législatives et réglementaires nécessaires, pour
assurer la conformité du droit interne aux normes et codes internationaux
que le Bénin a ratifiés, et vulgariser ces derniers.

e soumettre dans les délais les rapports concernant 1’application des
instruments internationaux aux organes des Nations Unies.
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A I’Assemblée Nationale d’accélérer le vote des autorisations de ratifications
des instruments qui lui sont soumis tout en gardant sa vigilance sur
I’opportunité des engagements du gouvernement dans certains accords
internationaux.

Au Conseil National Consultatif des droits de ’Homme du Bénin et aux
Organisations de la Société Civile de mener des campagnes de vulgarisation
des instruments ratifiés et faire un travail d’éducation civique afin de faciliter
la mise en ceuvre des instruments protégeant les droits des citoyens

Evaluation des performances par rappport aux objectifs

Objectif 1:  Prévention et réduction des conflits intra et inter
étatiques

Résumé du Rapport d’Auto Evaluation Pays (RAEP)

Le Rapport d’autoévaluation note une convergence entre les informations
provenant des diverses sources : revue documentaire, focus groups, enquéte
par sondage, consultation nationale et atelier de validation. Ces informations
se renforcent pour confirmer [’existence de conflits au plan interne et
également entre le Bénin et ses voisins.

Au plan interne, le RAEP distingue deux (02) types de conflits :

e d’une part, les conflits constatés a 1’échelle nationale tels que les inégalités
économiques, la criminalité organisée, les conflits intercommunaux, les
clivages ethniques et religieux, les litiges domaniaux et les crises
fréquentes au niveau du dialogue social (revendication des syndicats) ;

e d’autre part, les conflits spécifiques aux communes. Ces derniers sont en
relation avec les caractéristiques régionales et les réalités sociologiques et
culturelles de chaque commune. Ainsi, dans plusieurs communes de type
rural, le RAEP note des conflits entre éleveurs et agriculteurs, en raison de
la transhumance des uns dont les bétails causent parfois des dommages
aux cultures des autres.

Au plan des relations avec les pays voisins, le RAEP évoque des différends
frontaliers et transfrontaliers dont I’une des plus récentes illustrations est le
différend entre le Bénin et le Niger au sujet de la revendication de I’lle de
Lété, différend tranché par la Cour Internationale de Justice en faveur du
Niger.

Une autre source importante de conflit est mentionnée a titre potentiel. Il s’agit
de la difference de régime politique par rapport a certains pays voisins,
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différence qui pourrait affecter les relations entre 1’Etat ou le gouvernement
béninois et les Etats ou gouvernements desdits pays. En effet, dans les contacts
entre les populations béninoises et celles des pays concernés (notamment le
Togo), le RAEP a noté une forte sensibilité sur cette question. Avec d’autres
pays (Nigeria, Burkina Faso) le RAEP note quelques frictions découlant de
I’importance des activités commerciales qui entraine une immigration
incontrolée et I’installation de populations de pays voisins dans les zones
frontaliéres. 1l suggere quelques pistes en guise de recommandations, en
particulier :

e actualiser/clarifier les délimitations frontaliéres ;

e établir des administrations publiques et construire des infrastructures dans
ces zones frontaliéres afin que la présence de I’Etat y soit marquée ;

e établir un dialogue avec les gouvernements de pays frontaliers ;

e le comité de délimitation doit se saisir des dossiers et faire des propositions
au gouvernement.

Le rapport d’autoévaluation met 1’accent sur I’existence d’une réglementation
ainsi que des mécanismes de prévention, réduction et gestion des conflits.

Selon le RAEP, le Bénin s’efforce d’entretenir des rapports de bon voisinage a
travers une concertation permanente. Il déplore cependant le manque de
disponibilité pour la tenue des commissions mixtes paritaires de délimitation
des frontiéres ainsi que la prise de décisions unilatérales de fermeture des
frontiéres par certains pays voisins

Conclusions de la MEP

La MEP a noté que si des conflits existent au plan interne, ils n’ont pas
cependant revétu une gravité de nature a remettre en cause la stabilité politique
et sociale du pays. Ainsi, la mission d’évaluation s’est attachée
particulierement a la typologie des conflits, 1’analyse de leurs causes, ainsi
qu’aux mécanismes de leur gestion et de leur résolution.

Du point de vue de la typologie des conflits internes, la MEP a pu noter au
cours des entretiens avec les parties prenantes que :

e la question fonciére reste d’une importance capitale au Bénin car elle
suscite de nombreux conflits en milieu rural ; la grande faiblesse du
dispositif juridique en la matiére explique en partie une telle situation ;

e les conflits entre agriculteurs sédentaires et éleveurs nomades
constituent une seconde source de préoccupation, aggravée par 1’absence
d’un code rural et d’une stratégie adéquate de gestion et de prévention des
conflits ;
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e les conflits liés au travail se traduisent par des gréves dans de nombreux
secteurs : éducation, justice etc., et portent atteinte au bon fonctionnement
et aux performances de 1’administration ;

e la question de la délimitation des frontiéres entre communes est
également source de conflits alimentés par les convoitises que suscitent les
richesses avérées ou potentielles de telle ou telle région ;

e I’absence d’une véritable politique d’aménagement du territoire, les
déséquilibres régionaux en matiere d’infrastructures, de services et de
redistribution des richesses constituent aussi une source de conflits car ils
sont de nature a affecter la paix et la stabilite.

La MEP a également noté la faible capacité de réponse de 1’Etat et des parties
prenantes face a I'importance et a la multitude des conflits. En effet, a la
faiblesse des mécanismes modernes et traditionnels de gestion des conflits,
s’ajoute également 1’absence d’une Stratégie Nationale de Prévention, de
Gestion et de Résolution de conflits.

Du point de vue des mécanismes de gestion et de prévention des conflits, il
faut distinguer :

e Les mécanismes traditionnels
e Les mécanismes modernes

La MEP note I’existence des mécanismes traditionnels de gestion et de
prévention de conflits particulierement actifs dans les zones rurales. En effet,
la défiance d’une grande partic des populations béninoises vis-a-vis de la
justice républicaine caractérisée par la lenteur des procédures, la corruption et
la faible déconcentration des services modernes, conduit beaucoup de citoyens
a déférer nombre de leurs différends devant les autorités traditionnelles, en
dépit de certaines insuffisances de ces structures au nombre desquelles on peut
noter:

e J’absence d’un cadre juridique fixant le role et la place des Autorités
traditionnelles dans la société, y compris en matiere des décisions et
jugements rendus par leurs instances;

e l’ignorance des autorités traditionnelles des dispositions pertinentes du
cadre constitutionnel, Iégislatif et réglementaire et plus spécifiqguement les
dispositions du code civil, du code pénal et du code de procédure pénale.
Certains chefs traditionnels ont été interpellés par la justice pour avoir
prononcé des sanctions certes prévues par la coutume des plaignants, mais
considérées par le droit positif comme traitement cruel et dégradants
(exemple : ligotage suivi de bastonnade des personnes reconnues
coupables).
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Encadré no. 3.1 : Pour une coexistence harmonieuse entre gouvernance
traditionnelle et gouvernance moderne

L’'un des défis auquel le Bénin d’aujourd’hui doit faire face, réside dans la nécessité de
créer un systéme de gouvernance moderne, fondé a la fois sur l'observance des
Instruments juridiques Internationaux auxquels le Bénin a souscrits d’'une part, et le
respect des normes culturelles et sociales qui structurent la personnalité Béninoise. D’un
tel point de vue, la question de la place et du réle des coutumes et des traditions dans
I'édification du systéeme démocratique se pose avec acuité ; de méme qu’apparait la
nécessité de créer les voies nécessaires d’une synthése harmonieuse entre institutions
traditionnelles de gouvernance et institutions modernes et républicaines.

L’organisation administrative Béninoise précoloniale était caractérisée par des
chefferies, elles mémes structurées en chefferies nomades et chefferies sédentaires.
Les royaumes sont nés de I'extension par certains chefs puissants de leurs territoires de
rayonnement. Le Roi dans la tradition, était a la fois homme politique, chef de famille,
personnage religieux, juge, et concentrait dés lors I'ensemble des attributs de la
puissance publique. Avec la période coloniale s’ouvrira le régne absolu des gouverneurs
et commandants de cercle, dépouillant les Chefs et les Rois de leurs attributs et les
reléguant a des fonctions subalternes.

Au lendemain des indépendances le statut de la chefferie traditionnelle ne changera
point de maniére significative. De I'avis de nombreux experts, celle-ci sortira du systéeme
colonial amoindrie et surmultipliée (par la création de nouveaux cantons et de nouveaux
villages ayant chacun de nouveaux chefs). La Chefferie sera ainsi réduite a des
fonctions ingrates et déconsidérée aux yeux d’'une partie de la population. Ces assauts
n‘auront cependant pas raison de son influence car nombre d’observateurs notent pour
ce qui concerne le Bénin, son ascendant réel sur les populations notamment en milieu
rural, son pouvoir d’influencer le scrutin électoral, sa capacité de résistance aux assauts
institutionnels, ainsi que sa forte aptitude a s’adapter aux changements politiques et
institutionnels.

Dans ce contexte une réflexion approfondie en vue d'une coexistence et d’'une
complémentarité  solidaire entre gouvernance moderne et gouvernance
traditionnelle devient une nécessité, I'objectif visé étant la création d’'un cadre juridique
fixant le role et la place de la chefferie traditionnelle dans un Etat de droit tel que le
Bénin. Ce statut fixera les droits et devoirs des tétes couronnées et des autorités
traditionnelles et visera leur contribution féconde aux taches de construction nationale
dans des domaines variés: assurer la paix, 'hnarmonie et la cohésion sociale,
promouvoir la justice et I'équité, mobiliser les populations pour le progres économique et
social des communautés de base : femmes, enfants, jeunes, vieux, etc.

Assurément, la démocratie Béninoise gagnerait a créer ce cadre harmonieux visant la
coexistence solidaire et efficace entre gouvernance moderne et gouvernance
traditionnelle. Le Panel encourage les Autorités Béninoises a cette action tout a la fois
nécessaire et salvatrice.
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Les mécanismes modernes accusent également des faiblesses qui affectent de
nombreux domaines et en particulier :

e Les conflits de nature politique et institutionnelle

La MEP se félicite du climat de paix sociale qui caractérise le Bénin et de
I’absence de conflits notables entre partis politiques, ou entre différentes
institutions de la République. Cependant, les conflits entre institutions
traditionnelles (différend persistant entre les deux Rois d’Abomey par
exemple) ou institutions modernes (conflit de compétence entre la Cour
Constitutionnelle et la Cour Supréme dont les incidences sur une bonne
administration de la justice ont été relevees) méritent une plus grande
attention, et les mécanismes modernes ne semblent pas encore efficaces a cet
égard.

De ce point de vue, la MEP a accueilli avec satisfaction la mise en place de
I’Organe Présidentiel de Médiation et la nomination du Médiateur de la
République. Toutefois, la question du cadre juridique d’une telle institution
mérite une plus grande attention en vue de specifier par une loi, les conditions
de nomination, le fonctionnement et les attributions, ainsi que les moyens
matériels, humains et financiers nécessaires a la bonne conduite des actions de
cet organe.

En outre, la MEP a relevé que si I’élaboration, 1’adoption et la mise en
application d’un statut de I’opposition consacrant la place et le rdle de
I’opposition dans le contexte politique, économique et social constitue une
revendication de la classe politique du Bénin, son aboutissement et sa mise en
ceuvre effective tardent a voir le jour. Il y a lieu de prendre a cet égard les
décrets d’application aptes a permettre I’effectivité du statut de I’opposition.

e Les conflits liés au travail

La MEP a relevé avec préoccupation, la faiblesse des mécanismes liés a la
gestion et a la résolution des conflits sociaux et en particulier les conflits liés
au travail. Les gréves récurrentes dans le secteur de 1’éducation,
particulierement stigmatisées dans les rencontres avec les parties prenantes au
regard de leurs conséquences néfastes sur la scolarisation de la jeunesse, la
longue greve du personnel de la justice (deux mois pendant lesquels le
fonctionnement de cet important pilier de 1’Etat de droit a été bloqué) sont
illustratives de cette faiblesse. A cet effet, la MEP a relevé 1’absence d’une
structure spécifique chargée de la gestion et de la résolution des conflits de
cette nature.

e Les conflits agriculteurs - éleveurs

La MEP a noté I’importance et la récurrence des conflits entre agriculteurs et
éleveurs notamment dans les zones rurales ou des populations nomades
viennent faire paitre leurs troupeaux. Ces conflits ont dans nombre de cas
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causé la mort et leur prégnance sollicite la mise en ceuvre d’une politique de
sensibilisation, de prévention, de gestion et de résolution des conflits.

e Les conflits en milieu rural en genéral et les conflits liés au foncier en
particulier

Un rapport de la FIDH note qu’en milieu rural « les citoyens s’en remettent
pour beaucoup a des juridictions de droit traditionnel pour régler les litiges
selon la coutume . D’abord développés en milieu rural, ces tribunaux tendent a
prendre de I’ampleur sur tout le territoire Béninois. Si ces instances de
médiation apportent une réponse a I’engorgement des tribunaux, elles statuent
souvent en violation des droits de I’homme : ces instances sont présidées par
des chefs de villages, notables ou retraités sans aucune formation juridique et
les décisions sont souvent contraires a la jurisprudence des juridictions de
droit commun »

La MEP a releve que la plus grande partie des conflits en milieu rural est liée &
la terre. Ainsi, de 1’avis des parties prenantes, plus de 60% des dossiers
pendants devant les tribunaux de la République relevent de cette matiére. La
lenteur de la justice a été souvent décriée, ainsi que la corruption des juges, qui
entrainerait des remises en cause successives des décisions judicaires. Cette
instabilité fait que dans nombre de cas, la propriété définitive d’une parcelle,
d’un champ quelconque peut étre remise en cause par décision judicaire, sous
la requéte d’un citoyen, et crée ainsi un aspect de cette insécurité judiciaire.

Les populations rurales s’en remettraient ainsi davantage aux autorités
traditionnelles pour la gestion et la résolution de leurs conflits. Toutefois, dans
nombre de cas, les solutions apportées au plan local par la justice
traditionnelle se voient déférées devant les tribunaux de la République par des
plaignants déboutés par les tribunaux traditionnels. Si elle n’est pas régulée et
réglementée, une telle situation constituerait a terme une sérieuse
préoccupation, car elle est préjudiciable a I’investissement local, au nécessaire
climat des investissements économiques de maniere générale, au
développement et a la paix sociale.

e Les conflits liés a la religion

La MEP a noté avec satisfaction, la création d’un Cadre de Concertation des
Confessions Religieuses dont certains des objectifs visés sont de :

e contribuer de facon significative a ’enracinement de la démocratie au
Bénin ;

e ceuvrer dans le cadre de la politique nationale de changement pour la
bonne gouvernance, la lutte contre la pauvreté, le sous développement et la
corruption;

e entretenir la coexistence pacifique de toutes les confessions religieuses du
Beénin pour la paix et la concorde.
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La MEP loue cette initiative salutaire, étant donné que dans de nombreux pays
d’Afrique les conflits religieux restent une préoccupation non négligeable au
regard de leur prégnance, et de leurs consequences néfastes sur la paix et le
développement économique et social.

Les conflits avec les pays voisins. Si le RAEP a noté I’existence de différends
frontaliers et transfrontaliers dont 1’une des plus récentes illustrations est le
différend entre le Bénin et le Niger au sujet de la revendication de 1'lle de
Lété, différend tranché par la Cour Internationale de Justice en faveur du
Niger, il n’a cependant pas spécifi¢ les autres pays avec lesquels des
différends ont existé ou persistent, notamment le Nigeria et le Burkina Faso.

Ainsi les fonctionnaires et les élus locaux citent au titre des causes de ces
conflits, les facteurs ci apres :

o faiblesse et défaillance de I’Etat dans la protection de D’intégrité du
territoire national et défaillance de la diplomatie béninoise ;

e manque de clarté et non actualisation des textes coloniaux entrainant une
remise en cause des délimitations des frontiéres ;

e commerce entrainant une ouverture inconseéquente des frontiéres du pays
aux étrangers; permeabilité des frontieres ; immigration incontrolée et
installation des populations des pays voisins dans les zones frontalieres ;

e Dalkanisation et mauvais découpage du continent africain par les
puissances coloniales ;

e convoitise des terres fertiles ou riches en ressources naturelles par les
populations des pays limitrophes ;

e négligence des populations frontaliéres par 1’Etat ; pas d’administration ni
d’infrastructures dans les régions frontalieres et marginalisation de ces
dernieres.

Quand aux conflits avec des pays voisins reposant sur la différence de régime
politique, les rencontres avec les parties prenantes ont permis de relever qu’il
s’agit du Togo. Les informations recueillies sur le terrain corroborent les
données de I’enquéte par sondage sur 1’origine des conflits frontaliers. La
MEP a noté avec satisfaction qu’il s’agit 1a de différends abordés par les pays
concernés sur la base d’une politique de bon voisinage, de responsabilité et
surtout de volonté d’aboutir a des solutions heureuses par la voie du dialogue
et de la concertation.

De maniere générale, a I’issue de I’analyse documentaire, de I’examen du
rapport d’auto évaluation et des rencontres avec les parties prenantes, le Panel
du MAEP se réjouit du climat de paix qui a caractérisé le Bénin au cours de
ces dix sept derniéres années. En outre, le Panel se félicite de la mise en place
du Cadre de Concertation des Confessions Religieuses du Bénin. Il encourage
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les parties prenantes a poursuivre leur role salvateur au bénéfice de la paix et
de la concorde interreligieuse, et a poursuivre les efforts pour une plus large
représentation des confessions religieuses.

Recommandations du Panel

141. De maniére générale, le Panel recommande au gouvernement et a 1’ensemble

des parties prenantes (société civile, partis politiques, médias publics et prives,
secteur privé etc.) de :

e Poursuivre et consolider la politique de paix et de dialogue social si
indispensables aux taches d’enracinement de la démocratie, de
gouvernance politique et de développement économique et social.

142.  De maniére spécifique, au Gouvernement de :

e Elaborer et adopter un cadre juridique déterminant le réle et la place des
Autorités traditionnelles dans la société, ainsi que leurs devoirs et leurs
droits et a cet égard, sensibiliser ces dernieres en matiére de droits
humains.

e Adopter et mettre en ceuvre le statut de 1’opposition, afin que celle-Ci joue
pleinement son role et contribue a I’avénement du Bénin émergent.

e Elaborer et mettre en ceuvre un Code Rural en vue de prévenir les conflits
dans ce secteur ou vit la majorité de la population.

e Renforcer et redynamiser les commissions villageoises de conciliation en
vue du reglement pacifique et amiable des conflits ruraux.

e Poursuivre, du point de vue de la gestion et de la résolution des conflits
avec les pays voisins, la recherche de solutions par la voie pacifique du
dialogue, de la concertation et de la négociation.

e Apporter aide et soutien au Cadre de Concertation des Confessions
Religieuses qui est une initiative exemplaire en Afrique de I’Ouest en vue
d’encourager ses parties prenantes a poursuivre leur rdle salvateur au
bénéfice de la paix et de la concorde interreligieuse au Bénin.

Bonne pratique no. 3.1 : Le cadre de concertation des confessions religieuses

Le

cadre de concertation des confessions religieuses est une initiative originale et

exemplaire dont les objectifs essentiels visent a :

Entretenir la coexistence pacifique de toutes les confessions religieuses du Bénin
pour la Paix et la Concorde ;
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Faciliter le dialogue interreligieux ; et

Oeuvrer a la coexistence pacifique des Institutions de I'Etat et des divers acteurs de
la société civile au Bénin.

D’origine récente, le cadre est né le 25 mai 2007 et a organisé un Conseil National inter
religieux au cours du mois d’ao(t 2007.

Le Panel se félicite de cette initiative salutaire et engage le gouvernement a apporter un
appui constant a cette structure qui participe au renforcement du climat de paix et de
tolérance qui caractérise le Bénin.

143.
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Objectif 2: Démocratie constitutionnelle, y compris les compétitions
politiques et I’opportunité d’opérer un libre choix, I’état
de droit, la déclaration des droits de ’homme et la
primauté de la constitution.

Résumé du RAEP

Démocratie et compétition électorale. La démocratie constitutionnelle et
¢électorale a fait d’énormes progres au Bénin. Il existe une réglementation
régissant les partis politiqgues et associations. On note également une
amélioration du systéme électoral en vue d’élections transparentes.
L’alternance démocratique est respectée grace a des élections réguliéres. Mais
la transparence de ces derniéres doit étre améliorée pour garantir une
compétition électorale réellement juste et équitable dans la conquéte du
pouvoir. Le RAEP releve toutefois quelques dysfonctionnements ou lacunes :
pléthore de partis politiques, transhumance politique, faiblesse du systéme
électoral (codt élevé des élections, inexistence de fichier électoral, achat de
conscience, installation tardive de la Commission électorale nationale
autonome (CENA) et sa politisation). D’ou des propositions de solutions ou
actions d’amélioration de la gouvernance, notamment la révision de la charte
des partis politiques, la réalisation effective de la liste électorale permanente
informatisée (LEPI), I’installation d’une CENA permanente et I’application
des sanctions en cas de dérive.

Suprématie constitutionnelle. L’Etat béninois est doté d’une constitution
reconnue comme étant la loi fondamentale. Elle consacre des droits
constitutionnels et des droits de I’homme qui sont généralement bien
respectés. Il existe plusieurs institutions de la République chargés de s’assurer
de I’application et du respect des textes constitutionnels. Au nombre de ceux-
ci figurent la Cour constitutionnelle, la Haute Cour de Justice et la Cour
Supréme. Il convient de noter cependant des limites dans la mise en ceuvre des
droits économiques et socioculturels des citoyens, la mauvaise interprétation
de certaines dispositions de la constitution, et la non application de certaines
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décisions de la Cour Constitutionnelle. D’ou la proposition de réviser la
Constitution pour ’adapter aux réalités béninoises et la nécessité d’une
restauration de I’autorité de I’Etat.

Décentralisation. La décentralisation est amorcée et le processus demeure en
cours, bien que encore timide. Les communes demeurent pour 1’heure le seul
niveau de décentralisation, et 1’on note plusieurs dysfonctionnements, au
nombre desquels la faible participation de la base au processus de
développement, des lenteurs dans le transfert des compétences de I’Etat aux
communes, la faible implication des populations dans la définition des
orientations de la commune, D’insuffisance des ressources mises a la
disposition des communes pour leur développement, le déeficit de
communication entre I’administration communale et les populations. D’ou la
nécessité de poursuivre le processus de décentralisation jusqu’au niveau du
village, ’amélioration de la communication entre administration locale et
populations a la base pour une meilleure implication de ces dernieres dans la
mise en ceuvre des plans de développement communaux, le transfert effectif
des compétences et des ressources aux communes par le pouvoir central.

Conclusion de la MEP

Démocratie et compétition électorale. L’exploitation des documents de base
de I’autoévaluation et de nombreuses sources documentaires complémentaires
(constitution, lois, études et rapports divers), ainsi que des informations
recueillies par la Mission sur le terrain permet de mettre en évidence
I’effectivité et la vitalité de la démocratie béninoise depuis la Conférence
Nationale de 1990 et le retour a la démocratie pluraliste.

Le droit de participer a la gestion des affaires publiques est reconnu par la
constitution a tous les citoyens béninois, en respect des conventions
internationales pertinentes, notamment la Charte des Nations Unies de 1945, la
Déclaration universelle des droits de ’homme de 1948 et la Charte africaine
des droits de I’homme et des peuples de 1981, textes qui sont parties
intégrantes de la constitution et jouissent d’une autorité supérieure aux lois.

Les partis politiques ont une reconnaissance constitutionnelle. Ils sont régis
principalement par la loi du 21 février 2001 portant Charte des partis
politiques et celle du 23 novembre 2001 portant statut de 1’opposition. Le
cadre d’organisation et d’action de 1’opposition est quant a lui régi par la loi de
2001 relative au statut de 1’opposition. Celle-ci est constituée de I’ensemble
des partis, alliances de partis ou groupes de partis politiques qui choisissent de
professer pour 1’essentiel des opinions différentes de celles du gouvernement
en place, et de donner une expression concréte a leurs idées dans la
perspective d'une alternance démocratique.

Ce dispositif normatif particulierement souple a favorisé la création de

nombreux partis politiques : plus de 150 partis officiellement enregistrés. Il
convient de souligner toutefois que la prolifération des partis politiques est

81



CHAPITRE TROIS : DEMOCRATIE ET GOUVERNANCE POLITIQUE

150.

source de dysfonctionnements de la démocratie. De nombreuses insuffisances
ont été constatées, voire dénoncées par les parties prenantes: adhésion fictive
des membres, non viabilité des partis, absence de conviction et de projet de
société, forte orientation ethnocentrique et régionaliste des partis politiques,
existence de nombreux partis lilliputiens commandés par des ambitions
égoistes. Le phénomene de «transhumance » politique est également a
stigmatiser, autant que I’absence de démocratie interne au sein des partis. Il en
est de méme du financement occulte des partis et des campagnes électorales,
de la politisation de 1’administration publique, ainsi que de I’affairisme et de la
corruption, entre autres maux.

Les partis politiques satisfaisant aux conditions légales d’existence et ayant au
moins un député bénéficient d’une aide financiére de 1’Etat. Toutefois,
I’absence de systématisation des modalités de financement public et de
contréle des dépenses des partis compromet le fonctionnement efficace de la
démocratie et I’on assiste a une dérive vers la « privatisation » des partis au
profit des nantis. D’ou de nombreux appels au renforcement du cadre 1égal et a
I’application stricte des dispositions de la Charte des partis politiques relatives
aux sanctions des formations politiques qui ne se conforment pas a la
réglementation en vigueur. Ce qui réduirait drastiquement le nombre de partis

politiques.

Encadré no. 3.2 : La charte des partis politiques : un cadre Iégal, adapté mais
ineffectif

Bien que les partis politiques aient un statut consacré par la constitution, notamment en
son article 5 qui dispose que «les partis politiques concourent a l'expression du
suffrage. lIs se forment et exercent librement leurs activités dans les conditions
déterminées par la Charte des Partis Politiques», c’est au législateur qu’est revenu la
mission d’organisation du cadre formel d’expression des partis politiques.

Une premiére loi portant Charte des partis politiques avait organisé dés 1990 (Loi n°90-
023 du 13 ao(t 1990) le pluralisme politique conformément au systéme de multipartisme
intégral. Mais les promoteurs de partis politiques n’ont pas toujours respecté les normes
prescrites ; d’'ou une prolifération de partis plus ou moins viables et évoluant pour la
plupart en marge de la loi.

Tirant les lecons de ce développement, les pouvoirs publics ont procédé a une
reformulation de la Charte des partis par la loi n°2001-21 du 21 février 2001.Cette loi
définit les partis politiques comme des groupements de citoyens, formés en vue de
promouvoir et de défendre les projets de société et des programmes politiques dans le
cadre de la Constitution du 11 décembre 1990 (art.2). La loi leur assigne une mission
qui est bien définie.

La Charte des Partis fait obligation a tous les partis d’avoir des « programmes
politiques » (article 4) et d’animer la vie politique. A cet effet, « Les partis ou groupes de
partis politiques peuvent exprimer leurs opinions sur toute question d’intérét local,
national ou international » (art. 11). lls sont invités, entre autres, a (i) participer
activement a la moralisation de la vie publique sous tous ses aspects, (ii) défendre et
respecter le bien public, (iii) contribuer a la dépolitisation de I'administration publique,
(iv) ceuvrer a la sauvegarde de la cohésion et de l'unité nationale, (v) ceuvrer a la
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promotion des libertés fondamentales et des droits de la personne humaine. lls doivent
en outre contribuer a la formation des citoyens, a I'animation de la vie parlementaire et
au contréle de I'action du Gouvernement.

Pour étre reconnu, tout parti politique doit respecter un certain nombre de critéres, et
I'Etat leur garantit la pleine jouissance des libertés publiques dans le respect des regles
constitutionnelles (art. 9).

La nouvelle Charte fait obligation aux partis politiques existants de se conformer a ses
dispositions dans un délai de douze (12) mois, sous peine de perdre leur statut
juridique. 1l y a lieu de relever toutefois que seuls vingt-huit (28) partis politiques se sont
pliés a cette exigence dans les délais impartis par la loi. Une application rigoureuse des
dispositions de cette Charte aurait d conduire a la dissolution des partis demeurés en
marge de la réglementation. Ce qui aurait eu le triple mérite de clarifier la scéne
politique béninoise, de mettre fin au désordre ambiant et de renforcer 'autorité de I'Etat!

151.

152.

153.

D’un autre point de vue, la question du statut légal de I’opposition demeure
une préoccupation forte. Bien que la loi y relative ait été votée depuis 2001,
elle n’a jamais été appliquée de maniére satisfaisante; les garanties
réglementaires et matériclles de 1’opposition et de son chef étant demeurées
ineffectives, fragilisant sa situation a telle enseigne qu’il n’existe pas
aujourd’hui d’opposition officielle a 1’Assemblée Nationale pour faire
contrepoids a la mouvance présidentielle qui est devenue par trop
hégémonique. D’ou la problématique de la wviabilit¢ d’une démocratie
constitutionnelle sans opposition forte.

Le systéme électoral béninois n’est pas exempt de suspicions, et fait I’objet de
nombreuses controverses quant a sa capacité a garantir une concurrence juste
et équitable dans le cadre d’¢lections libres et transparentes. Il a ét¢ mis en
place au Bénin depuis 1995, une Institution autonome, chargée d'organiser
toutes les consultations électorales: la Commission Electorale Nationale
Autonome (CENA) qui est devenue, depuis lors, la piece maitresse du
processus électoral dans le pays. La garantie de son statut par la constitution
renforcerait toutefois sa légitimité.

Composée de 25 membres dont 19 désignés par les partis, 2 par la Société
civile et 4 par le Gouvernement, elle a en charge la préparation, I'organisation,
le deroulement et la supervision des opérations de vote, de la centralisation des
résultats qu'elle transmet a la Cour Constitutionnelle pour vérification,
contr6le et proclamation pour ce qui est des présidentielles et Iégislatives,
tandis qu’elle proclame elle-méme les résultats des élections communales et
municipales. Elle a été fonctionnelle a l'occasion de chaque élection et
comporte des démembrements dans les départements et les communes. Son
mandat prend fin lorsque le processus électoral est arrive a son terme. Cette
intermittence, nonobstant [I’existence d’un Secrétariat Administratif
Permanent, apparait comme une réelle contrainte dés lors que la mise en place
de la CENA avant chaque élection participe de la problematique de « I’éternel
recommencement », avec pour consequences la non capitalisation des
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expériences des CENA successives, des retards dans leur mise en place et de
nombreux tatonnements.

Bonne pratique no. 3.2 : Le respect du calendrier électoral pour la présidentielle et
les législatives

Le pari d’'une bonne gouvernance démocratique

L’organisation réguliére des élections sur la base d’un calendrier électoral fixé a 'avance
et respecté apparait comme une bonne pratique contribuant a ancrer dans les moeurs
politiques la culture démocratique. Des élections présidentielles se sont déroulées en
1991, 1996, 2001 et 2006; et I'alternance démocratique réalisée a plusieurs reprises a la
téte de I'Etat (1991, 1996 et 2006) mérite d’étre saluée comme exemple a suivre par
d’autres Etats du continent. Quant aux législatives, elles se sont tenues en 1991, 1995,
1999, 2003 et 2007. Faisant suite aux municipales de 2002-2003, des élections locales se
dérouleront en début 2008, soit 5 ans aprés I'entrée en fonction des municipalités
actuelles.

Toutefois, ce calendrier électoral gagnerait a intégrer davantage la rationalité
économique. Force est en effet de constater que le pays est permanemment mobilisé
pour des campagnes électorales colteuses, tandis que les populations croupissent dans
la pauvreté ; d’'ou un risque croissant de démobilisation au fur et a mesure que
s’enchainent les compétitions électorales. Un Etat pauvre en campagne électorale

permanente peut-il durablement relever le défi du développement économique.

154.
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Des lois électorales spécifiques a chaque type d’élection ont été adoptées et
font I’objet de modifications et adaptations préalablement a chaque élection,
¢tant donné qu’il n’existe pas de code électoral stricto sensu. L’élection
présidentielle se fait au scrutin majoritaire a deux tours, alors que les élections
Iégislatives se font au scrutin de liste et a la représentation proportionnelle au
plus fort reste. Ce qui favorise le maintien de micro partis. Les parties
prenantes ont souligné I’absence d’équité dans la représentation des
communes (absence de députés pour certaines, surreprésentation pour
d’autres) au sein de 1’Assemblée Nationale du fait du scrutin de liste basé sur
le département. D’ou ’idée avancée par certains d’un découpage électoral ou
d’un systéme de représentation qui garantirait la présence d’au moins un
député par arrondissement.

La question de la fiabilité des listes électorales demeure une préoccupation
forte au fil des élections et des gouvernements qui se suivent, en 1’absence
d’un fichier électoral transparent et sécurisé. Les efforts entrepris en vue de
constituer une liste électorale permanente informatisée sur la base d’un
recensement électoral approfondi n’ont pas encore abouti. Plusieurs raisons
ont été avancées : colts financiers exorbitants, obstruction de la part d’acteurs
politiques malveillants tirant profit de I’opacité du systéme pour manipuler les
listes électorales a des fins frauduleuses, difficultés pratiques liées au défaut
d’identité légale d’un grand nombre d’électeurs potentiels. Au moins 50% de
béninois en age de voter seraient dépourvus d’extrait d’état civil et par voie de
corollaire de carte nationale d’identité selon des sources informelles, les
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audiences foraines organisées pour y remeédier ayant connu peu de succés du
fait des codts de procédures jugées trop éleves en milieu rural. Les promesses
des différents gouvernements visant a y remédier sont demeurées vaines, tant
le statu quo actuel semble accommoder les uns et les autres. Il urge par
conséquent de résoudre ce probleme pour un renforcement de la crédibilité des
élections et de la démocratie au Bénin.

Le principe de [’égal acceés des partis aux médias publics notamment est
assuré et la Haute Autorité de I’ Audiovisuel et de la Communication (HAAC)
y veille. Chaque candidat dispose d’un temps d’antenne pour s’exprimer sur
une base équitable, et les parties prenantes estiment que 1’égal acces est assuré
en peériode électorale. Ce sentiment est toutefois mitigé en dehors des
campagnes ¢lectorales des lors qu’il n’existe pas de réglementation a cet effet.
Il serait souhaitable par conséquent qu’il soit fait obligation aux média -
notamment audiovisuels d’information politique - publics et privés d’assurer
la couverture des activités des partis sur une base équitable tout au long de
I’année, y compris en leur réservant une tranche d’antenne pour leur
expression directe.

Les campagnes électorales donnent 1’occasion aux candidats d’aller a la
rencontre des électeurs et de solliciter leurs suffrages en toute liberté. De
nombreuses dérives ont toutefois été¢ constatées a 1’occasion des différentes
¢lections, relativisant quelque peu [I’efficacité du systeme électoral:
financement occulte des campagnes et affairisme, circulation massive
d’argent, influence sans cesse grandissante des lobbies, intrusion parfois
intempestive des chefs traditionnels et religieux dans la campagne pour
influencer les choix, marchandages des votes et des alliances, politisation et
absence de neutralité de la CENA et de ’administration publique, défaillances
dans I’organisation, fraudes diverses, etc.

Encadre no. 3.3 : La maitrise du financement des élections

La maitrise du financement des élections au Bénin est devenu aussi un probleme de
préoccupation notamment dans un contexte de crise économique et de pauvreté
endémique. En effet, le colt des élections présidentielles n’a cessé de croitre de fagon
vertigineuse depuis 'avénement du renouveau démocratique.

De 3,2 milliards FCFA en 1996 a 9,7 milliards FCFA en 2001, ces co(ts auraient
avoisinés 31,7 milliards FCFA en 2006, soit 48,78 millions d’euros. Les chiffres ainsi
avancés correspondent uniquement aux élections présidentielles, et représentent
respectivement deux et six fois le colt combiné des derniéres élections présidentielles et
I€gislatives du Mali et du Niger autrement plus larges et plus peuplés.

L’organisation des élections serait devenue une « filiere efficace pour I'enrichissement
rapide » et nombreux sont ceux qui veulent en profiter. Surfacturations, corruption,
détournements et abus divers y seraient des pratiques courantes, du reste récemment
dénoncées par le Conseil des Ministres qui semble prendre conscience de cette gabegie
électorale. Le Panel aimerait inviter les autorités a considérer rapidement les voies et
moyens de maitrise du financement des futures échéances électorales.
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158. La régulation du contentieux électoral est dévolue a la Cour constitutionnelle
en ce qui concerne les élections présidentielle (18 décisions pour la
présidentielle de 1996, 67 décisions en 2001 et 26 décisions en 2006) et
Iégislatives, et a la Cour supréme pour ce qui est des élections locales. Ces
juridictions ont eu a rendre de nombreuses décisions en toute indépendance,
bien que celles-ci aient parfois été 1’objet de vives controverses. L’emprise de
la Cour constitutionnelle sur les élections nationales — notamment 1’¢lection
présidentielle — a notamment été contestée par certains acteurs qui lui
reprochent d’étre a la fois juge et partie, au regard de son implication dans la
supervision du processus électoral.

159. Quoiqu’il en soit, 60,3% de personnes interrogées se disent satisfaites de
’organisation des élections au Bénin tandis que 27,09% ne le sont guere, selon
une estimation publiée en juin 2007. Ce qui traduit un préjugé favorable au
systeme électoral et a la démocratie béninoise.

160.  Toutefois, ce préjugé est moins tributaire des partis - dont I’action est trés
critiquée - et de la classe politique que de la culture de tolérance des citoyens
béninois et de ’important rdle de vigilance démocratique et de participation
citoyenne d’une société civile trés dynamique et particulierement intéressée a
la gestion des affaires publiques (plus de 6000 ONGs enregistrées, certaines
jouissant d’un tres grand crédit). Elle joue un role important en matiere de
promotion et d’enracinement de la culture démocratique, et semble s’étre
substituée aux partis politiques dans leur role constitutionnel d’animation de la
vie politique du pays. Elle apporte également une contribution essentielle a la
lutte contre la pauvreté a la base.

161. Cette société civile gagnerait toutefois a mieux s’organiser et a fédérer ses
actions en réseaux nationaux pour plus de visibilité et d’efficacité, notamment
en milieu rural. Plusieurs parties prenantes ont cependant stigmatisé une
certaine « société civile plus présente dans les salons et conférences que sur le
terrainx», et trés apte a capter et a détourner des fonds des partenaires a des fins
égoistes; d’ou la nécessité d’un renforcement de ses capacités
institutionnelles.

Bonne pratique no. 3.3 : L’alternance démocratique au sommet de I’Etat : expression
d’une culture partagée de démocratie de tolérance et de fair-play.

Alors que le Bénin s’était jadis distingué par l'intrusion intempestive des forces armées
dans la vie politique - la pratique du coup d’Etat militaire et I'instauration d’'une dictature
révolutionnaire n’admettant ni remise en cause, ni partage de pouvoir -, la transition
démocratique des années 89-91 a engendré une pratique démocratique exemplaire, faite
d’acceptation par tous du verdict des urnes au nom de la souveraineté du peuple.

A Tlissue de ['élection présidentielle particulierement disputée de 1991 qui cléturait la
transition vers la démocratie pluraliste, le Général Mathieu KEREKOU qui avait jusqu’alors
dirigé le pays d’'une poigne particulierement ferme cédait démocratiquement le siége de
Chef d’Etat a M. Nicéphore SOGLO.
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Cinqg ans plus tard, il le reconquérait par la voie des urnes, faisant ainsi un « come-back »
trés remarqué a la téte de I'Etat. Preuve était ainsi faite que le multipartisme et la
démocratie pouvaient étre en Afrigue un champ ouvert a tous, y compris aux partisans
acharnés du parti unique d’antan, a la condition de se convertir a la culture de la tolérance
et de se préter loyalement au jeu démocratique.

Dix ans plus tard, confronté au double écueil constitutionnel de la limite de mandat et de la
limite d’age, le Président KEREKOU se retira de la scéne politique, ouvrant ainsi la voie a
une nouvelle alternance au sommet de I'Etat au terme d’une élection qui vit I'arrivée a la
magistrature supréme du Docteur Thomas BONI YAYI.

Dans un contexte régional marqué par des initiatives de révision constitutionnelle visant a
supprimer la limitation des mandats présidentiels dans un but essentiel de conservation du
pouvoir et des avantages qu’il procure, I'exemple béninois est assez significatif de I'esprit
de fair-play et du sens élevé de l'intérét supérieur de I'Etat que les peuples africains
attendent de leurs dirigeants. Il mérite d’étre mis en lumiére comme pratique exemplaire a
suivre.

162. Le RAEP est tres peu disert sur la question de la Suprématie
constitutionnelle mais I’exploitation du rapport des ITR autant que de la
constitution, entre autres ressources documentaires, permet de mieux souligner
I’option du peuple béninois pour un Etat de droit fondé sur la suprématie de la
constitution.

163. Le préambule de la constitution affirme par ailleurs que la Constitution est la
loi supréme de I’Etat a laquelle le peuple béninois jure « loyalisme, fidélité et
respect ». Une procédure de révision de la constitution particulierement rigide
est organisée par les articles 154 a 156 du texte constitutionnel : le projet ou la
proposition initiée par le Président de la République ou I’ Assemblée Nationale
doit étre votée a la majorité qualifiée des trois quarts des membres composant
le Parlement, la révision n’étant acquise qu’apres référendum, exceptée
I’hypotheése d’un vote parlementaire a la majorité des quatre cinquiemes des
membres composant 1’ Assemblée nationale.

164. Autant dire que la révision de la constitution nécessite un trés large consensus
de la classe politique ou, le cas échéant, I’assentiment direct du peuple. La
Cour constitutionnelle développe par ailleurs une jurisprudence trés hardie en
matiere de protection de la constitution et des droits fondamentaux qu’elle
consacre, au point de subordonner d’éventuelles révisions au respect de
I’esprit des résolutions de la Conférence Nationale dont émane la constitution.
Il s’ensuit qu’au Bénin, la constitution est généralement respectée, hormis
quelques cas mineurs de violation de ses dispositions répertoriés ci et la.

165. La contribution de la Cour constitutionnelle a 1’édification de 1’Etat de droit et
a la soumission des pouvoirs publics, y compris les autres juridictions, a la
constitution mérite ainsi d’étre soulignée comme bonne pratique susceptible
d’éclairer d’autres Etats africains. De méme convient-il de saluer la vigilance
et la forte mobilisation de la société civile en vue de protéger la constitution
(« Touche pas a ma constitution ! », 2005-2006), autant que la loyauté des
anciens présidents de la République ayant pris le parti de respecter la
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constitution en se retirant, au lieu de tenter des «coups de force »
constitutionnels ou militaires. Il apparait que 73,98% des enquétés jugent que
la constitution est respectée dans leur pays. Ce qui mérite d’étre relevé et
encouragé dans une sous région encore marquée par des conflits, des coups
d’Etat et des changements anticonstitutionnels de régime.

D’un point de vue général, la MEP demeure trés préoccupée par I’indiscipline
ambiante au sein de la société (individuelle, collective, voire institutionnelle),
la tendance prononcée pour le contournement de la norme, qu’il s’agisse de la
législation ou des procédures. Le refus de se conformer a la loi apparait, avec
I’indiscipline et une certaine apathie, comme des contraintes fortes a prendre
en charge par un leadership éclairé et participatif, fondé sur 1’exigence de
rigueur et de moralisation, dans le respect de I’Etat de droit et des libertés.

La décentralisation et la gouvernance locale apparaissent a n’en point douter
comme un des défis majeurs de la démocratie et de la gouvernance politique
au Bénin, au regard des effets attendus par les populations a la base,
notamment du point de vue de 1I’amélioration de leurs conditions de vie.
Prévue dans la constitution du 11 décembre 1990 qui en pose les fondements
en son titre X (articles 150 a 153), elle n'a été effective au Bénin qu'a partir de
février 2003 apres 1’organisation des premicres élections locales. Au moins six
lois distinctes, 26 décrets et au moins 5 arrétés interministériels régissent
différents aspects de la décentralisation au Bénin. Cette inflation legislative et
réglementaire contribue a la mystification d’une problématique déja tres
complexe en soi ; d’ou d’importantes difficultés d’appropriation par tous les
acteurs (pouvoir central, autorités déconcentrées et décentralisees, €lus locaux
toutes strates confondues, populations a la base), difficultés insuffisamment
mises en relief par le RAEP.

S’il peut paraitre prématuré de dresser un bilan de la décentralisation au
Bénin, toujours est-il que plusieurs observations peuvent d’ores et déja étre
faites sur la base de I’exploitation de la littérature existante, des textes
juridiques pertinents autant que des informations recueillies sur le terrain.

Le besoin d’une décentralisation accrue est fortement exprimé non seulement
pour une meilleure participation des populations a la base, mais aussi pour une
meilleure expression des spécificités culturelles et une meilleure gestion de la
diversité socioculturelle au Bénin. Or de ce point de vue, les bases
constitutionnelles et Iégislatives de la décentralisation ne semblent guére assez
solides : I’autonomie des collectivités décentralisées n’est pas affirmée par la
constitution qui s’en tient aux seuls principes de libre administration, de
solidarité nationale et d’équilibre interrégional. Par ailleurs, 1’orientation de la
décentralisation vers le développement local et la satisfaction des besoins des
citoyens ne sont pas clairement affirmées.

L’absence de clart¢ dans la définition des affaires locales mérite d’étre
souligneée : le principe d’auto dessaisissement de 1’Etat de ses compétences au
profit des collectivites décentralisées demeure ambigu et le pouvoir central ne
semble point déterminé a se départir de ses attributions. Le cas du refus de
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transfert du grand marché de Tantokpa & la commune de Cotonou en est une
illustration patente. Plus généralement, le transfert de compétences et de
ressources connait de réels blocages et la confusion semble totale sur le
terrain, entre les domaines de compétence des entités et services déconcentrés
de I’Etat et ceux des collectivités décentralisées.

Les moyens humains et matériels sont en inadéquation totale avec les
compétences légalement reconnues aux communes, et surtout avec leur
mission de développement local : élus locaux souvent peu instruits et mal
formés ; personnels ageés, peu qualifiés, politisés et en nombre insuffisant;
moyens matériels insuffisants en qualité et en quantité; des ressources
financiéres insuffisantes tant du point de vue des ressources propres que des
transferts de I'Etat. La nécessité de repenser le financement des communes et
la fiscalité locale en vue de viabiliser et d’autonomiser les collectivités
décentralisées devient par conséquent un enjeu majeur ; car les communes
semblent avoir hérité les faiblesses et tares des sous préfectures auxquelles
elles ont succédé.

L’organisation institutionnelle et le fonctionnement intra communal
demeurent peu satisfaisants et de nombreuses contraintes sont a lever en vue
d’un approfondissement de la démocratie et de la gouvernance locales.
L’ambiguité statutaire des unités administratives locales que sont les
arrondissements, les villages et les quartiers de ville méritent d’étre soulignés :
elles ne disposent guere de personnalité juridique, ni d’autonomie financicre
au regard de la loi ; leurs conseils sont cependant élus et appelés a collaborer
avec le maire qu’ils assistent. Leurs capacités fonctionnelles sont pour
I’essentiel tributaires du bon vouloir du maire, ce qui est source
d’incompréhensions, de tensions, voire de conflits. Il en va de méme des
conseils d’arrondissement qui ne sont pas opérationnels dans les communes a
régime spécial tandis que les chefs de quartiers et chefs de villages n’ont pas
été élus et sont en poste pour certains depuis plus de 15 ans. Leur
renouvellement est toutefois inscrit au programme des prochaines élections
locales (début 2008).

Il a été relevé en outre une tendance prononcée a la destitution souvent
fantaisiste des maires, de nombreux conflits internes favorisés par des
intrigues et querelles politiciennes, la mauvaise maitrise des textes, exacerbée
par I’incompétence et parfois 1’analphabétisme de nombreux élus locaux,
I’affairisme, les intrusions de 1’autorité de tutelle du fait d’une interprétation
trop extensive du controle de tutelle, la mauvaise collaboration entre services
déconcentrés présents sur le territoire communal et élus locaux, etc. Le besoin
d’une pédagogie de la décentralisation semble ainsi évident en vue d’un
renforcement de la gouvernance locale.

L’absence ou [I’insuffisance de communication entre ¢élus locaux et
populations a la base doit étre soulignée. Celles-ci ne comprennent pas
pourquoi elles ne sont sollicitées que pour payer des impdts, taxes et
redevances diverses alors méme qu’elles ne bénéficient point de services, de
prestations ou d’assistance de qualité, ni méme d’une écoute favorable. Les
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dysfonctionnements dans la gestion des marchés et autres espaces
commerciaux, notamment en matiére de prélevement fiscal et de taxation, sont
une préoccupation récurrente de certaines parties prenantes qui se disent
doublement « rackettés » par des agents communaux et ceux de I’Etat. D’ou la
nécessité d’une meilleure coordination de I’action des services compétents.

L’incidence de I’ensemble de ces contraintes sur la gouvernance locale est
réelle, remettant en cause 1’efficacité du systéme de décentralisation mis en
ceuvre au Bénin. De ’analyse des résultats d’enquéte par sondage autant que
des focus groups organises par les ITR, il transparait que la majorité des
enquétés ou des personnes sollicitées (populations comme élues) sont
insatisfaites par le systétme de décentralisation mis en place, autant que par
I’autonomie d’action et la qualité des prestations qui en découlent. 19,57%
seulement d’enquétés se satisfont de I’autonomie des communes en maticre de
développement local contre 39,13% d’opinions négatives alors que 41,30%
demeurent sans opinion sur la question. 13,33% seulement d’enquétés se
disent satisfaits de 1’aide de 1’Etat aux communes alors que 35,63% la jugent
insuffisante contre 51,11% de sans opinion. Enfin, 43,75 d’enquétés pensent
que la décentralisation n’est guére un succes (35,63% d’avis contraires et
20,63% de personnes sans opinion) alors que 50% d’enquétés trouvent que la
gouvernance a la base est un échec (contre 29,31% d’opinions favorables et
20,69% de personnes sans opinion).

De nombreuses inquié¢tudes se font quant a I’inadaptation des textes aux
réalités locales. Il en est ainsi de 1’absence d’implication des autorités
traditionnelles et « tétes couronnées » dans la gouvernance locale, alors méme
que celles-ci sont au centre du systéme de régulation sociale. En effet, dans un
Bénin fortement ruralisé, ces autorités jouissent encore d’une forte 1égitimité
dans les communes, arrondissements et villages de I’intérieur, qui constituent
en fait I’essentiel du dispositif spatial de décentralisation.

D’un autre point de vue, la multiplication des services déconcentrés
(administrations préfectorales, services départementaux a compétence
sectorielle) et décentralisés aux compétences parfois concurrentes dans le
méme espace pose au moins trois types de problemes : les uns sont relatifs aux
conflits de compétences et d’attributions; les autres se rapportent ensuite a
I’efficacité mitigée de la coordination administrative, d’autres enfin a la
faiblesse des capacités institutionnelles de ces administrations du fait de la
dispersion des ressources humaines et matérielles pourtant insuffisantes. Il
conviendrait peut-&tre de mutualiser lesdites ressources a travers des poles
régionaux de compétences administratives et techniques pour une gestion plus
efficace et efficiente des collectivités territoriales.
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Recommandations du Panel

En vue d’une amélioration de la gouvernance démocratique, le Panel
recommande:

1. Pour ce qui est de la démocratie électorale et de la compétition politique :

A court terme :

Appliquer rigoureusement la Charte des partis politiques dans toutes ses
dispositions pertinentes, notamment celles relatives aux sanctions
applicables aux partis qui ne s’y conforment pas (Gouvernement et
juridictions compétentes, avec le concours de la société civile, Parlement).

Redéfinir le cadre et les modalités de financement des partis politiques et
des campagnes électorales dans le sens d’une circonscription et d’un
contréle rigoureux des dépenses électorales, assortis de sanctions plus
dissuasives (Gouvernement et juridictions compétentes, avec le concours
de la société civile, Parlement).

Regrouper les élections en vue d’une meilleure maitrise du calendrier et
des dépenses electorales, source de corruption et d’affairisme
(Gouvernement, Parlement, Cour constitutionnelle).

Mettre en place un fichier électoral viable sur la base d’une liste électorale
permanente informatisée (LEPI). Il importe a cet effet de débloquer
d’urgence les fonds nécessaires a la tenue des audiences foraines dans les
campagnes et villages en vue de résoudre définitivement la question de
I’identit¢ 1égale des nombreux Béninois qui en sont dépourvus.
(Gouvernement et juridictions compétentes, élus locaux, autorités
traditionnelles, religieuses et autres membres de la société civile,
Parlement)

Constitutionnaliser et pérenniser la CENA en I’instituant pour un mandat
d’une période définie, éventuellement renouvelable une fois. Les
démembrements pourraient éventuellement ne pas 1’étre pour des raisons
de rationalisation des depenses y afféerentes (Gouvernement, Parlement).

A moyen terme:

Améliorer la qualité de la représentation des électeurs au sein des
differentes assemblées par une revision des différentes lois électorales.
Une solution suggerée serait de pondérer les rigueurs du scrutin de listes
en introduisant le vote préférentiel et dans certains cas le scrutin
uninominal. (Gouvernement en concertation avec partis politiques,
Parlement; Associations et mouvements de la société civile en
concertation avec les partis politiques, juridictions compétentes).

Créer un cadre juridique favorable a I’expression des candidatures
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indépendantes (Gouvernement en concertation avec partis politiques,
Parlement ; Associations et mouvements de la société civile).

Veiller a une représentation plus équitable des communes et des
arrondissements a 1’ Assemblée Nationale. Une solution suggérée serait de
garantir au moins un siege de député par arrondissement. (Gouvernement
en concertation avec les partis politiques, Parlement)

Pour accélérer le processus de décentralisation en cours,

A court terme :

Mettre en place les conseils d’arrondissement, des conseils de village et
des conseils de quartier prévus par les dispositions légales pertinentes.

Procéder a un transfert effectif des compétences aux communes en
application des lois sur la décentralisation sur la base des principes de
progressivité, de subsidiarité et en adéquation avec les capacités
financiéres et institutionnelles des dites communes.

Procéder a une définition et a une répartition plus claire des ressources
entre la commune et 1’Etat, mais également entre les communes et leurs
unités administratives. Cette définition devrait tenir compte de la nécessité
de garantir a la commune I’effectivité de son autonomie financiere (voir
chapitre IV notamment pour la décentralisation fiscale).

Procéder a une délimitation et & une démarcation claires des limites
territoriales de chaque commune pour juguler les conflits intercommunaux
(Gouvernement).

Exiger des candidats au poste de maire un profil plus rigoureusement
défini : jouir d’une moralité et d’une intégrité certaines, avoir au moins un
baccalauréat, etc. (Gouvernement, Parlement, Conseils municipaux,
électeurs).

Sensibiliser et former les agents de 1’Etat autant que les élus locaux et leur
personnel a la problématique de la décentralisation et de la gouvernance
locale, diffuser et vulgariser les textes sur la décentralisation pour une
meilleure appropriation et une mise en oeuvre efficace de ce processus
(Gouvernement, Maires, Partenaires au développement).

Promouvoir la coopération décentralisée pour un meilleur épanouissement
des municipalités (Gouvernement, Maires, élus locaux, élites, diaspora,
associations diverses).

Promouvoir en collaboration avec les partenaires au développement le
renforcement des capacités institutionnelles des communes en vue d’un
meilleur eéquilibre institutionnel entre les administrations décentralisees et
les services deconcentrés (Gouvernement, Maires, Partenaires au
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développement).

Alléger le controle de tutelle des délibérations et actes des assemblées
locales au profit d’un controle juridictionnel, pour une meilleure
responsabilisation des élus locaux vis-a-vis des électeurs (Gouvernement,
Parlement).

A moyen et long terme :

Promouvoir ’autonomie locale des collectivités décentralisées au moyen
d’'une réforme effective et substantielle de la décentralisation.
(Gouvernement, Parlement, Collectivités décentralisées, Partenaires au
développement).

Associer davantage les autorités traditionnelles et « tétes couronnées » a la
gouvernance locale en définissant un cadre légal appelé a régir leur
participation et leur implication dans les activités des collectivités
décentralisées (droits, obligations, activités de médiation dans les conflits,
assistance-conseil a la prise de décision, fonction consultative, régime des
incompatibilités et des indemnités, etc.) (Gouvernement, Parlement,
associations des chefs traditionnels et tétes couronnees).

Associer les elus locaux, les autorités traditionnelles, les associations et
autres représentants de la société civile a 1’¢élaboration des projets de
réforme afin que les lois qui les matérialiseraient refletent le plus large
consensus possible. (Gouvernement, parlement et ensemble des parties
prenantes)

Faciliter la participation de la société civile a la prise de décision, entre
autres mesures par la mise en place d’un cadre propice d’organisation et
d’expression (Gouvernement ; Parlement ; Société civile ; Partenaires au
développement).

Objectif 3: Promotion et protection des droits économiques, sociaux

et culturels, civils et politiques tels que consacrés dans
tous les instruments africains et internationaux des
droits de ’homme

Résumé du RAEP

Dans le domaine des droits économiques, sociaux et culturels, civils et
politiques, de nombreuses dispositions reconnaissent et protégent les droits
économiques, socioculturels, civils et politiques des citoyens, a commencer
par la Constitution. Outre cette loi fondamentale, il y a lieu de signaler la
Charte africaine des droits de I’homme et des peuples, des lois sur la
répression des mutilations génitales féminines, sur le harcélement sexuel, ainsi
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que des textes sur les principes et droits fondamentaux au travail. Les libertés
fondamentales d’expression, d’association, de culte, de la presse entre autres,
sont respectées au Bénin. S’il est possible de noter des cas de violation de ces
libertés constitutionnelles, ils demeurent somme toutes mineurs.

Mais dans le quotidien, les populations ne parviennent pas toujours a jouir
entierement desdits droits. Au plan socioéconomique, des disparités
importantes subsistent dans la société, de nombreux citoyens ne parvenant pas
a satisfaire leurs besoins fondamentaux en dépit des efforts fournis par I’Etat,
notamment sur le plan de 1’éducation (bien qu’il y ait gratuit¢ de
I’enseignement maternel et primaire), de la couverture sanitaire, etc. On note
par ailleurs le non respect de certains droits du citoyen, ainsi qu’une faiblesse
dans la promotion des droits économiques, sociaux et culturels. D’ou la
nécessité d’une meilleure valorisation des lois et textes les garantissant, ainsi
que d’une meilleure sensibilisation aux droits de I’homme.

Dans le cadre de I’accés a la justice et des garanties des droits et libertés,
on peut retenir que la justice béninoise reste difficile d’accés pour la plupart
des citoyens, malgré la prise de mesures salutaires telles que la création de
tribunaux de Premiére Instance dans plusieurs communes et d’une Cour
d’appel a Parakou pour désengorger celle de Cotonou. On note un réel déficit
d’information du citoyen sur les mécanismes de saisine des instances
judiciaires ; la plupart des justiciables ignorent par conséquent les procédures
a suivre pour saisir la justice en cas de conflit. La lourdeur et la corruption qui
sévissent au sein de l’administration judiciaire suscitent un manque de
confiance en la justice, contribuant a éloigner les Béninois des tribunaux.
Beaucoup ont donc recours a d’autres moyens de reglement de conflits tels
que les conseils de famille, les conseils de village, I’arbitrage ou la médiation
des autorités traditionnelles (Rois) ou religieuses, etc. Toutefois, certains font
recours parfois a des moyens violents, illégaux ou obscurs tels que la vindicte
populaire et I’envoitement.

Le RAEP mentionne plusieurs propositions visant 1’amélioration de la
situation, notamment de rendre effective 1’indépendance de la justice par
rapport au pouvoir exécutif, d’exiger du systeme judiciaire des prestations de
qualité & court terme, d’instaurer un mécanisme de mesure de la performance,
y compris des enquétes de satisfaction des justiciables, d’opérer une réforme
judiciaire en vue de redorer le blason de la justice, mais aussi de renforcer la
sensibilisation des populations sur les procédures de saisine de la justice.

Conclusions de la MEP

Droits économiques, sociaux et culturels, civils et politiques.

L’analyse de trés nombreuses sources documentaires permet de confirmer
I’effectivité des garanties constitutionnelles des droits de 1’homme et des
libertés fondamentales dans leur triple dimension :
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Les droits civils et politiques consacrés par les principaux instruments
internationaux sont intégrés dans le corpus de la constitution, notamment les
droits a la vie (art 15), a l'intégrité de sa personne (art 18), d'élire et d’étre élu
(art 6), a la liberté de pensée, de conscience et de religion, d’opinion (art 23),
etc.

La liberté de culte est une réalité quotidiennement vécue et la tolérance
religieuse, caractéristique d’une société béninoise emprunte de religiosité,
apparait comme une valeur a mettre en exergue, une vertu dont pourraient
s’inspirer certains Etats de la région fréquemment secouée par des conflits
interconfessionnels. Au Bénin, églises chrétiennes les plus diverses, Islam et
cultes traditionnels (Vaudhoun notamment) cohabitent en toute convivialité,
contribuant toutes a 1’épanouissement spirituel du peuple. Quelques
inquiétudes ont toutefois été manifestées a propos d’éventuelles velléités de
certains cultes a influencer les choix politiques.

La liberté de la presse meérite une attention particuliére au regard de son
pluralisme tres apprécié (de nombreux journaux dont plusieurs quotidiens,
plusieurs chaines privées de télévision et de radio, y compris des radios
communautaires, etc.) et des dérives fréquemment observées, mises en
exergue lors du forum avec les journalistes organisé par la MEP. De 1’absence
de liberté durant la période dite révolutionnaire, la presse serait passée a la
liberté totale frisant 1’anarchie, avec de multiples abus: nombreux cas de
diffamation, diffusion des rumeurs, corruption et instrumentalisation de la
presse a des fins politiciennes, articles a la commande.

Le manque de professionnalisme de nombreux journalistes, I’inobservation de
I’¢éthique et la déontologie professionnelles, I’impunité ambiante, la faiblesse
des revenus salariaux et I’insuffisante réglementation de la profession sont
décriés. Autant dire que la liberté de la presse au Bénin est plus menacée de
I’intérieur que de I’extérieur, méme si le contréle et la « censure » des média
publics peuvent paraitre préoccupants. Les efforts de la Haute Autorité de
I’ Audiovisuel et de la Communication (HAAC) en vue de pallier ces lacunes
ne semblent pas encore porter de fruits; d’ou la nécessit¢ d’une meilleure
organisation et d’une autorégulation efficace de la profession.

La MEP a pris acte de I’effort fourni par les pouvoirs publics en maticre de
subventions a la presse privee (en moyenne 300 millions de CFA/an), et
apprécié les efforts entrepris par les journalistes en vue de prendre en charge
leurs problémes dans le cadre d’une association professionnelle nationale.
Mais ces efforts méritent d’étre renforcés et le concours des partenaires au
développement pourrait y contribuer de maniére pertinente.

Il en est de méme de I’exercice des autres droits civils souvent contrariés par
I’ignorance et le zele des forces de sécurité (plusieurs cas de violence et de
traitements dégradants signalés), le mauvais état des prisons et la détérioration
poussée des conditions de vie en milieu carcéral, la corruption, I’affairisme et
I’insécurité juridique ambiante.
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Les droits économiques, sociaux et culturels figurent également dans la
constitution: droit a 1’éducation (art.8, 13), droit a la santé (art. 8), droit au
travail (art .30), droit de greve (art .31), etc. Il en va de méme des droits de
solidarité (droits dits de troisieme génération) portant sur les droits au
développement (art.9), a un environnement sain, satisfaisant et durable (art.27,
28, 29, 74).

Toutefois, cette énonciation formelle ne doit guére masquer une mise en
ceuvre trés contrastée et lacunaire. Les travaux des "focus groups” organises
par les ITR recoupent plutét bien les constatations de la MEP. Pour les
participants aux focus groups en effet, «la non satisfaction des droits
économiques et socioculturels des citoyens béninois est la conséquence
majeure de la mauvaise gouvernance, notamment sur I’ensemble des trois
derniers mandats présidentiels. Dans ces conditions, le respect des libertés
juridiques et constitutionnelles perd de sa valeur devant la précarité généree
par cette non satisfaction des besoins fondamentaux de la population »

En effet, il ne suffit pas de garantir la liberté d’expression, le droit de vote et
autres droits juridiques aux citoyens, encore faudrait-il que ces derniers aient
la possibilit¢ de manger, de se soigner, de s’instruire, de se loger, bref le droit
de vivre. Il s’agit certainement du « point sur lequel le Bénin a le plus
démeérité en matiére de gouvernance depuis le début de 1’ére démocratique ».
D’ou la nécessité d’y remédier prioritairement au nom du droit de tous les
béninois & un minimum social commun.

La situation du droit a 1’éducation semble la plus critique au regard des OMD,
et le gouvernement semble en étre conscient des lors qu’il vient de généraliser
la gratuité de 1’enseignement primaire et maternel (Voir chapitre VI). Le droit
a I’éducation dans sa langue maternelle est apparu comme une préoccupation
du gouvernement, en rapport avec le droit a I’identité culturelle. Mais sa mise
en ceuvre est confrontée a de trés nombreuses contraintes et ne pourrait étre
envisageable qu’a long terme, compte tenu des priorités de 1’heure relatives a
la lutte contre I’analphabétisme et la pauvreté.

Accés a la justice et garantie des droits et libertés. Cette question semble
préoccupante au plus haut point, et I’efficacité¢ des mesures de promotion et de
protection des droits de I’homme en est tributaire. En effet, si le Bénin est un
Etat de droit ou un effort de promotion et de vulgarisation des droits
fondamentaux est effectivement poursuivi, toujours est-il que ces droits
doivent aussi étre efficacement protégés par les institutions qui en ont la
charge ; I’efficacité de la promotion des droits fondamentaux et la credibilité
de la justice s’observant surtout a travers le respect de la loi par les
juridictions.

De ce strict point de vue, I’action de certaines organisations (notamment la
Commission consultative nationale des droits de ’homme et la Commission
béninoise des droits de 1’homme), mais surtout de certaines juridictions
(notamment la Cour supréme et surtout la Cour constitutionnelle) en vue de la
protection des droits de I’homme doit étre mise en exergue. Et I’Etat lui-méme
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est justiciable devant les juridictions qui n’hésitent pas a prononcer des
condamnations a son encontre, méme si des insuffisances sont parfois
legitimement déploreées.

Les exemples sont multiples : les condamnations les plus connues du public
étant celles rendues par la Cour constitutionnelle, quoique de nombreuses
juridictions prononcent quotidiennement des jugements et des arréts visant a
protéger les droits des citoyens face aux empiétements des pouvoirs publics
(1égislateur, Exécutif, y compris des actes du chef de I’Etat lui-méme,
administrations centrales et locales) autant que des particuliers. Toutefois,
cette action salutaire pour le renforcement de 1’Etat de droit et la protection
des droits de I’homme est pour 1’essentiel circonscrite a une élite généralement
cantonnée dans les agglomérations urbaines.

L’acces a la justice demeure toutefois problématique pour la grande majorité
des Béninois, et ce pour des raisons multiples. La premiere est certainement
I’insuffisante couverture du territoire, le nombre limité et 1’engorgement des
cours et tribunaux. Le justiciable doit, a ’analyse de cette carte judiciaire et en
attendant que les nouvelles juridictions deviennent fonctionnelles, parcourir en
moyenne 200 km pour acceder a un tribunal de premiere instance, et environ
300 km pour une Cour d’Appel ; chose fort préjudiciable compte tenu de 1’état
de pauvreté ambiant.

La deuxiéme est sans doute d’ordre culturel, au regard de I’extranéité¢ de la
« justice des Blancs et des riches » pour des populations rurales, peu
scolarisées et bien souvent démunies d’identité légale, mais surtout trés
fortement attachées a leur culture et a leurs valeurs traditionnelles. Une autre
préoccupation des participants est relative a la dualité du droit béninois
(moderne/traditionnel), alors que les tribunaux ne seraient pas
"techniquement™ qualifiés pour trancher des affaires de sorcellerie et
d’envottement. C’est par conséquent une question de gouvernance, estiment-
ils a juste titre, que de chercher les voies et moyens de combler ce gap, comme
ce serait déja le cas au Cameroun. On en infére la nécessité d’une meilleure
endogénéisation de la justice et des solutions qu’elle offre aux citoyens. De ce
strict point de vue, la médiation des chefs traditionnels pourrait mieux étre
capitalisée a court et moyen termes, a la condition qu’elle fasse bon cas du
respect des droits de I’homme.

Une troisieme raison est relative aux moyens de la justice et a ses capacités
institutionnelles. Les états généraux de la justice béninoise avaient deés
novembre 1996 mis le doigt sur cette contrainte qui hypothéque 1’efficacité de
la justice et par voie de corollaire la sécurité juridique et judiciaire des
citoyens, gage de D’effectivité de la démocratie et des droits de I’homme :
complexite des procédures, lenteurs et engorgement des prétoires, codts
prohibitifs, effectifs insuffisants, déficits de formation des magistrats et des
auxiliaires nonobstant des efforts récents, faible motivation du personnel,
vétusté des locaux et des équipements, affairisme et corruption, etc.
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Par ailleurs, I’aide juridique bien qu’organisée par un texte, n’est pas
effectivement mise en ceuvre au profit des justiciables qui peuvent y prétendre.
Ce n’est qu’a l'occasion de cours d’assises que les justiciables peuvent
bénéficier de services d’un avocat commis d’office. Par la suite, un
Programme Intégré de Renforcement des Systémes Juridique et judiciaire
(PIRSJJ) sur dix ans et entierement financé a ét¢ mis en place au terme d’un
large processus participatif en vue d’apporter des solutions idoines a la
problématique de I’acces équitable des Béninois a une justice indépendante,
performante et garante des droits fondamentaux de tous.

C’est dire que, la question de la réforme de la justice demeure un défi majeur
pour la consolidation de 1’Etat de droit et la sécurité juridique des citoyens et
des investissements. Malheureusement, malgré un discours ambiant et
récurrent sur la nécessité d’une justice efficace, sécurisante et accessible a
tous, la réforme en cours de la justice tarde a porter ses fruits. On comprend
des lors que 64,21 % des enquétés pensent que la justice béninoise n’est pas
suffisamment proche des citoyens contre 19, 06 % d’opinions contraires et
16,72 % de personnes sans opinion.

Le rang occupé par le Garde des Sceaux, Ministre de la justice dans la liste
protocolaire des membres de 1’actuel gouvernement serait-il symptomatique
de la faible importance accordée a la justice ? Il en va de méme de 1’enveloppe
budgétaire consacrée annuellement au service public de la justice. Il urge par
conséquent d’accélérer la réforme en cours en vue d’un meilleur acces a la
justice, gage de I’effectivité des droits fondamentaux.

Bonne pratique no. 3.4 : La Cour Constitutionnelle de Bénin, une juridiction
efficace au service de la démocratie, de I’Etat de droit et des libertés
fondamentales

Dans un environnement institutionnel fortement marqué par la corruption et I'affairisme,
émerge la Cour constitutionnelle du Bénin, garante de I'Etat de droit et gardienne des
droits fondamentaux et des libertés publiques. Instituée par la constitution du 11
décembre 1990 en ses articles 114 a 124, cette haute juridiction s’est employée depuis
son entrée en fonction a consolider jurisprudentiellement les bases de la démocratie et
de I'Etat de droit nés de la transition démocratique des années 1990.

Conformément & ses prérogatives constitutionnelles qui la positionnent au centre de
I'édifice de I'Etat de droit et de la démocratie constitutionnelle du Bénin, la Cour
constitutionnelle s’est employée, en toute indépendance et non sans témérité et
hardiesse, a imposer le respect scrupuleux des dispositions de la constitution grace a
une interprétation jurisprudentielle allant toujours dans le sens du renforcement de la
suprématie constitutionnelle, de la séparation des pouvoirs et de la protection des droits
et des libertés du citoyen.

A titre illustratif, elle s’est opposée a I'extension du mandat des députés de 4 a 5 ans au
motif que toute proposition de loi visant a réviser la constitution dans ce sens serait
contraire aux résolutions de la Conférence des Forces Vives de la Nation de février
1990 qui, pour elle, ont une valeur supra constitutionnelle et s'imposent ipso facto a tous
les pouvoirs publics. De méme a-t-elle eu a annuler et & ordonner I'ajournement de Ia
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prestation de serment du Président élu de la République en 1996 pour violation des
dispositions constitutionnelles pertinentes. Elle a en outre obligé le Président de la
République a se conformer a 'avis du Conseil Supérieur de la Magistrature en matiére
de nomination des juges, affirmant que toute décision contraire constituerait une
violation de la constitution (Décision n°2002-012 du 19 février 2002).

Les décisions de la cour ont un caractére exécutoire et s’imposent a toutes les autorités,
gu’elles soient politiques, administratives, militaires ou juridictionnelles, bien que I'on
enregistre ci et la des grincements de dents.

Quoi qu’il en soit, celle-ci joue un réle essentiel dans la régulation institutionnelle et
juridique de la société béninoise qui mérite d’étre citée en exemple.

ii. Recommandations du Panel

203. En vue de renforcer la jouissance et 1’exercice des droits de ’homme dans
leurs multiples dimensions, le panel recommande de:

1.

mieux encadrer et promouvoir la liberté de presse, notamment a travers les
actions et mesures suivantes:

Négocier une convention collective de branche des journalistes (presse
publique et privée). (Journalistes, patrons de presse, gouvernement) ;

Elaborer sur la base d’une démarche participative et codifier le statut des
journalistes (Journalistes, patrons de presse, gouvernement) ;

Organiser et financer des formations initiale et continue des journalistes
(syndicats des journalistes, patrons de presse, partenaires au
développement, gouvernement) ;

Renforcer les capacités (formations, équipements, ressources humaines,
etc.) de la HAAC, des associations et syndicats des journalistes en matiére
d’organisation, d’autorégulation des activités de presse, y compris
I’évaluation, le contrdle et la sanction rigoureuse des manquements aux
obligations professionnelles (syndicats des journalistes, patrons de presse,
partenaires au développement, gouvernement).

Promouvoir les droits de I'homme a la base, au niveau des quartiers et
villages, et notamment:

Introduire et/ou renforcer des programmes d'éducation a la citoyenneté,
aux valeurs républicaines et aux droits de 'nomme dés le niveau d’études
élémentaires (Gouvernement, Commission nationale consultative des
droits de ’homme) ;

Organiser régulierement des campagnes médiatiques de sensibilisation et
d'éducation aux droits de I'nomme (TV, radio, presse écrite, séminaire de
formation, etc.) (Commission nationale consultative des droits de
I’homme, Associations des droits de I’homme, HAAC) ;
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o Développer des modules spécifiques de formation des forces de sécurité et
des magistrats au respect et a la protection des droits de I'homme, y
compris les droits économiques, sociaux et culturels (Commission
nationale consultative des droits de 1’homme, Associations des droits de
I’homme, ONGs diverses).

Objectif4:  La séparation des pouvoirs, y compris la protection de
I’indépendance de la magistrature, et d’un parlement
efficace

Résumé du RAEP

Concernant les dispositions constitutionnelles consacrant la séparation
des pouvoirs, la Constitution les consacre a travers plusieurs dispositions.
Celle-ci est matérialisée par des institutions créées et installées comme le
prévoient le texte constitutionnel. Ces institutions fonctionnent assez bien,
hormis certains dysfonctionnements internes et externes. Les informations
collectées au cours de I’étude montrent cependant que la séparation des
pouvoirs n’est pas parfaite au Bénin.

L’Exécutif béninois est particulierement fort au regard de la cristallisation
d’importantes prérogatives dans la fonction de Président de la République, qui
réunit les attributs de Chef de I’Etat et de Chef du gouvernement. L’Exécutif
exerce par conséquent une influence marquée sur les deux principaux autres
pouvoirs, a savoir le Législatif et le Judiciaire. Il s’ensuit une certaine
interférence entre les pouvoirs, avec comme conséquences la corruption, la
politisation et le pouvoir de 1’argent.

Concernant ’Indépendance du pouvoir législatif, I’ Assemblée Nationale
est certes autonome, et la constitution lui consacre un titre (Titre I\V) au méme
titre que I’Exécutif. Ses compétences en matiére d’exercice du pouvoir
législatif et de controle de 1’action du Gouvernement sont déterminées par le
texte constitutionnel lui-méme. Elle adopte elle-méme son réglement intérieur
sous réserve du contréle obligatoire de conformité a la constitution par la Cour
constitutionnelle. Toutefois, le controle qu’il doit exercer sur I’action du
gouvernement n’est pas encore efficace selon un grand nombre de Béninois.
D’ou la nécessité d’un renforcement des prérogatives de 1’Assemblée
Nationale en matiere de controle de I’exécution du budget général de I’Etat.

Par rapport a I’'Indépendance de la magistrature, la Justice est percue par
la plupart des citoyens comme le prolongement de I’Exécutif qui exerce une
certaine emprise sur elle, malgré 1’existence d’une réglementation instituant
son indépendance. Au nombre des dysfonctionnements de la justice, le RAEP
met en exergue les conflits d’attributions, la corruption et la faiblesse du
pouvoir judiciaire. D’ou la nécessité de la renforcer par un train de mesures lui
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conférant une indépendance et une autonomie de décision : presidence du
Conseil Supérieur de la Magistrature par le Président de la Cour Supréme,
renforcement de la répression des juges indélicats et encouragement des juges
vertueux, mise en évidence des bonnes pratiques judiciaires pour renforcer la
confiance des citoyens vis-a-vis de leur justice.

Conclusions de la MEP
Dispositions constitutionnelles consacrant la séparation des pouvoirs

La revue documentaire renseigne suffisamment sur la richesse des dispositions
constitutionnelles et législatives relatives a la séparation et a 1’équilibre des
principaux pouvoirs de la République. D’un point de vue formel, chacun des
pouvoirs fait 1’objet d’un titre distinct de la Constitution et les dispositions
complémentaires 1’organisant sont consignées dans des lois organiques
adoptées a une majorité distincte de celle d’adoption des lois ordinaires, et
obligatoirement soumises au contrle de conformité a la constitution par la
Cour constitutionnelle.

De nombreuses dispositions de la Constitution du 11 décembre 1990 traitent
substantiellement de I’autonomie de chaque pouvoir et des incompatibilités
entre les fonctions exécutive, législative et judiciaire dans le cadre d’un régime
présidentiel de séparation stricte des pouvoirs.

La loi fondamentale dispose ainsi en son article 54 que « Le Président de la
République est le détenteur du pouvoir exécutif. 1l est le chef du
Gouvernement, et a ce titre, il détermine et conduit la politique de la Nation ».
L’alinéa 5 du méme article précise que « Les fonctions de membres du
Gouvernement sont incompatibles avec I'exercice de tout mandat
parlementaire (...)». Au terme de I’article 79, le Parlement est constitué par
une Assemblée Nationale dont les membres portent le titre de député (...). Il
exerce le pouvoir législatif et contr6le I'action du Gouvernement ». L’article
92 quant a lui précise que « Tout député nommé a une fonction ministérielle
perd d'office son mandat parlementaire ». Des dispositions similaires traitent,
pour ce qui est du pouvoir judiciaire, des incompatibilités et de I’indépendance
des membres de la Cour supréme et de la Cour constitutionnelle avec la
qualité de membre du Gouvernement ou du Parlement. Elles énoncent
notamment dans P’article 125 que « le Pouvoir Judiciaire est indépendant du
Pouvoir Leégislatif et du Pouvoir Executif. Il est exercé par la Cour Supréme,
les Cours et Tribunaux créés conformément a la présente Constitution ».

Deux lois organiques précisent les conditions de cette indépendance et les
garanties qui les accompagnent. C’est dire que, du point de vue des principes,
la séparation des pouvoirs est consacrée par des techniques juridiques trés
élaboreées.

La Cour constitutionnelle en tant que juridiction faitiere en matiere

constitutionnelle, apparait comme le principal mécanisme de réglement des
conflits entre les institutions de 1’Etat. Tirant profit de 1’article 114 de la loi
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fondamentale qui dispose qu’ « Elle est 1’organe régulateur du fonctionnement
des institutions et de I’activité des pouvoirs publics », elle développe a ce sujet
une jurisprudence téméraire tendant a renforcer 1’indépendance
constitutionnelle de chacun des pouvoirs.

Au sein de I’Exécutif, le Président de la République, Chef de I’Etat et Chef du
Gouvernement est le seul recours envisageable en cas de conflits entre les
différents organes du gouvernement. La pratique s’est toutefois instaurée que
I’un des ministres ait le statut de coordonnateur de I’action gouvernementale et
de premier pallier de régulation des dysfonctionnements qui peuvent naitre au

sein de I’appareil gouvernemental.

Encadré no. 3.4 : La charte du fonctionnement du gouvernement

Précher la bonne gouvernance par la pédagogie de I'’exemple au sommet de I’état

De pratique récente (elle a été initiée par le gouvernement du Dr BONI YAYI et signée
par tous ses membres en Conseil des Ministres le 19 juin 2007 a Cotonou), la charte de
fonctionnement du gouvernement traduit 'engagement du Président et des ministres a
donner vie aux dispositions du préambule de la constitution qui stipulent que «la
conscience, la compétence, la probité, le dévouement et la loyauté dans l'intérét et le
respect du bien commun » sont des objectifs essentiels a la réalisation des aspirations
|égitimes du peuple béninois.

Il s’agit d’'une profession de foi a travers laquelle les membres du Gouvernement
souscrivent aux « dix valeurs cardinales » ci-aprés en vue de se « consacrer
entierement a la réussite du programme du Président de la République » : (i) la
primauté de l'intérét général dans toute décision ou action ; (ii) la responsabilité dans
I'exécution de sa mission conformément au principe de l'imputabilité; (iii) 'intégrité en
tant que modéle social et vecteur de I'éthique publique ; (iv) I'équité reflétée par la
recherche de la justice et de I'équilibre social ; (v) la solidarité qui caractérise I'action
gouvernementale ; (vi) la transparence en tant que symbole de bonne gouvernance et
reflet de la légalité des actions et décisions ; (vii) 'ouverture d’esprit matérialisée par le
dialogue objectif fondé sur des « idées républicaines ; (viii) la civilité qui traduit autant
une option pour la bienséance et la courtoisie administrative que la déférence a I'égard
du Président de la République ; (ix) la confiance en soi, en ses collegues et en ses
collaborateurs, sans déjuger de la valeur de l'autocontrdle et du contréle ; (x) enfin la
reddition de compte en respect du droit a I'information du peuple souverain.

Dans une société béninoise durement marquée par la corruption et en quéte de repéres,
la traduction de cet engagement en actes matérialiserait a n’en point douter
I'exemplarité qui apparait comme une dimension essentielle d’un leadership politique
dynamique et vertueux.

214.
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La question de ’efficacité de la séparation des pouvoirs et des mécanismes
de contrdle y relatifs revét un grand intérét dans cet environnement
institutionnel. Depuis 1’entrée en vigueur de la Constitution du 11 Décembre
1990 en effet, chacun des pouvoirs a relativement bien accompli sa mission. Il
n’a guere ¢été donné a I’opinion publique — du moins, si I’on se référe au RAEP
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autant qu’aux rapports des ITR -, encore moins a la MEP, de constater un
dysfonctionnement grave des Institutions publiques imputable a la séparation
des pouvoirs. Le contrdle que doit exercer le Parlement sur 1’activité
gouvernementale est périodiquement mis en ceuvre a travers des questions
écrites ou orales. La Cour constitutionnelle quant a elle exerce régulierement
et en toute autonomie ses attributions de régulation de la vie politique.

Toutefois, la faible capacité institutionnelle de certains pouvoirs et
contrepouvoirs, notamment I’ Assemblée Nationale de 1’aveu des députés eux-
mémes, la Cour supréme, la Haute Cour de Justice, les cours et tribunaux, doit
étre stigmatisée. Elle jure en effet avec la toute puissance de I’Exécutif et de
son chef, a la fois Chef de I’Etat et Chef de Gouvernement; d’ou des risques
d’exacerbation et de personnalisation du pouvoir présidentiel.

L’exploitation des travaux des "Focus groups”, autant que les opinions
recueillies au cours des multiples descentes de la MEP sur le terrain 1’attestent
du reste. Au terme d’une enquéte d’opinions publiée en juin 2007, il est
ressorti du traitement des informations collectées que 34,78 % des enquétés
estiment que les mécanismes constitutionnels actuels favorisent la séparation
et ’équilibre entre les pouvoirs. 15,05 % des enquétés ont par contre émis un
avis négatif. On note cependant un taux trés important de réserve sur la
question (50,17%, soit plus de la moiti¢ des enquétés) pour défaut d’éléments
d’appréciation.

Toutefois, nombreuses sont les personnes rencontrées qui ont estimé que les
prérogatives accordées a 1’Exécutif par la Constitution elle-méme en fait un
pouvoir fort sur lequel les autres pouvoirs notamment le Législatif, n’ont pas
une réelle emprise. Beaucoup d’autres soulignent « une certaine collusion
entre les différents pouvoirs, comme s’il ne s’agissait en fait pas de plusieurs
pouvoirs, mais d’un seul » La nécessité d’un meilleur encadrement des
prérogatives et d’un renforcement du contrdle des actes de I’Exécutif,
notamment par un Parlement renforcé et des juridictions indépendantes,
devient un impératif. Associé a la dynamique d’une société civile mieux
organisée, cet encadrement permettrait d’éviter les éventuelles dérives d’une
personnalisation a outrance du pouvoir d’Etat.

Encadré no. 3.5: Le leadership présidentiel

Adhésion participative a la vision d’un Bénin Emergent

Dans un contexte de régime présidentiel, la question du leadership apparait comme une
préoccupation forte. En effet, le Président de la République se trouve souvent investi d’'une
mission d’« apporteur de prospérité et de développement ». Et, I'élection d’'un nouveau
Président suscite d’autant plus d’espoirs que les promesses de campagnes sont
nombreuses et souvent porteuses de réves pour un peuple qui a été durement éprouveé par
la pauvreté et 'absence de libertés.

Au Bénin ; la question de savoir comment transformer la vision présidentielle d’'un Bénin
émergent en vision communément partagée et mise en ceuvre par toutes les composantes
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de la société est un véritable défi.

La réponse réside certainement dans la mise en oeuvre d’une stratégie de communication
institutionnelle efficace en vue de susciter 'adhésion participative de tous. Une attention
plus soutenue devrait par conséquent étre portée sur les vecteurs et relais entre la base et
le sommet dans le cadre d’'une communication et d’'une écoute réciproques. Les chances
de réussite seraient d’autant plus importantes que l'approche participative aura été au
cceur de la définition, de I'appropriation et de I'opérationnalisation de cette vision par la
mise en ceuvre de politiques publiques crédibles.

La mission se félicite de la détermination du Chef de I'Etat a expliquer et a partager sa
vision avec le Peuple qui I'a élu. Il reste a espérer qu’'au-dela de I'engagement et de la
passion communicative du Président de la République soucieux d’expliquer sa vision et
son action, le concept de « gouvernance concertée » s’inscrive résolument dans la
dynamique d’un leadership pragmatique et véritablement participatif.

218. Indépendance du pouvoir législatif. Du point de vue des textes et de la
pratique, I’indépendance du Législatif est garantie au Bénin, et le dispositif
institutionnel, a la fois constitutionnel et 1égislatif, épouse a plus d’un titre les
standards requis. Il en est ainsi, entre autres, du systéme d’immunités et des
garanties matérielles qui accompagnent [’exercice de la fonction
parlementaire, mais aussi de la maitrise du calendrier et de I’ordre du jour des
travaux parlementaires.

219. Par ailleurs, le Parlement béninois jouit d’une totale autonomie financicre. Les
intrusions intempestives de 1’Exécutif dans le travail parlementaire et les
conflits induits par la mise en jeu de la responsabilité gouvernementale devant
le Parlement ne sont guere envisageables dans le contexte béninois. L’absence
de droit de dissolution du Parlement par I’Exécutif, caractéristique du régime
présidentiel, assure a I’institution une certaine sérénité dans I’exercice de ses
prérogatives constitutionnelles. La stabilité institutionnelle des législatures au
Bénin est certainement un acquis a ranger au crédit de la démocratie
béninoise.

220. Ceci n’élude pas pour autant le probléme lancinant de la faiblesse et du déclin
des Parlements qui est trés présente au Bénin : faiblesse et sous equipement de
I’ Assemblée, députés pas toujours bien formés et sans assistance parlementaire
conséquente, administration mal formée et tres politisee, faiblesse de
I’initiative en matiere législative, insuffisance des cadres et des experts pour
un contrdle efficace de 1’action gouvernementale, lenteur des délibérations,
faible qualité intellectuelle et technique des débats, etc. Depuis la mise en
place de législatures pluralistes en 1991, sur 12 commissions d’enquéte et de
contrble parlementaire mises en place, seules 5 ont pu déposer des rapports
soumis a I’examen en pléniére ; 3 interpellations seulement ont abouti a des
débats en pléniere, moins de 500 lois ont été adoptées pour environ 200
questions au Gouvernement (écrites, orales avec ou sans débat, questions
d’actualité¢ confondues). Le recours a I’expertise extérieure ne permet gucre
pour I’heure a I’Assemblée béninoise d’y remédier. L’absence d’opposition
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officiellement déclarée sous ’actuelle législature n’augure point des auspices
meilleurs.

La plus grosse faiblesse du Parlement béninois, aux dires des observateurs
avertis et des parties prenantes, est certainement sa forte dépendance vis-a-vis
des forces de I’argent. L’ Assemblée Nationale semble cristalliser les faiblesses
et tares du systeme démocratique au Bénin, tout entier perverti par la
corruption et I’affairisme. Le systéme de liste assurerait 1’élection des
candidats fortunés qui peuvent financer la campagne du parti et corrompre
I’¢lectorat, fussent ces candidats illettrés, suspectés de corruption ou de
détournement des deniers publics ou encore de moralité douteuse. Seul
I’argent permettrait — a quelques exceptions prés - un classement privilégié sur
la liste du parti, gage d’une ¢élection éventuelle ; d’ou la présence de plusieurs
députés a la moralité douteuse ou éclaboussés par des scandales de
corruption ; d’ou ¢également de nombreuses et persistantes rumeurs de
corruption au sein du Parlement de la nation ; d’ou enfin des accusations de
blocage des textes jugés importants dans le cadre de la lutte contre la
corruption et de la restauration de lautorit¢ de I’Etat. L’urgence d’un
programme de restauration du prestige du Parlement et de renforcement de ses
capacités ne fait guére de doute des lors.

Indépendance de la magistrature. L’indépendance de la magistrature au
Bénin doit étre envisagée sous 1’angle générique de 1’indépendance des
juridictions, tous ordres confondus, vis-a-vis des autres pouvoirs. Ce qui
permet de tenir bon compte des juridictions spéciales telles que la Haute Cour
de Justice, et surtout la Cour constitutionnelle qui est juge de droit commun
des atteintes aux droits de I’homme.

L'indépendance du juge est assurée en République du Bénin, au plan normatif,
par des textes de grande importance tels que la Constitution, la Loi Organique
n° 94 -027 du 15 juin 1999 relative au Conseil Supérieur de la Magistrature, la
Loi n° 2001-35 du 21 février 2003 portant Statut de la magistrature, auxquels
il convient d’adjoindre les lois organiques organisant la Cour constitutionnelle,
la Haute Cour de Justice et la Cour supréme, y compris le nouveau statut des
membres de la Cour supréme en cours d’adoption.

Les magistrats au Bénin, pour la plupart, ne sont pas soumis a un mandat
temporel dans I’exercice de leurs fonctions. Ils y sont nommés et bénéficient
en ce qui concerne les magistrats du siege, de I’inamovibilité. Seul le Président
de la Cour supréme, les membres de la Cour constitutionnelle et ceux de la
Haute Cour de justice sont soumis a un mandat. Les juges de la Cour
constitutionnelle et de la Haute Cour de justice ne sont pas nécessairement des
magistrats, mais, la sécurité de I’exercice de leurs fonctions est ici comme
ailleurs garantie par [D’inamovibilité. Celle-ci est 'un des criteres
communément admis par tous les systémes juridiques, notamment en ce qui
concerne les juges du siege, comme témoignant de 1’indépendance de la
magistrature dans un pays. Elle est consacrée par la constitution du Bénin, en
ses articles 115 alinéa 4, 126 alinéa 2 et 133 alinéa 2.
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Conformément a la loi n° 2001- 35 du 21 février 2003 portant Statut de la
magistrature, il ne peut étre mis fin aux fonctions des magistrats du siége
qu’en général pour des questions disciplinaires et suivant un régime
disciplinaire spéecifique dont la procédure (qui étend ses effets aux magistrats
du parquet aussi) ne peut se développer que devant le Conseil supérieur de la
magistrature.

L’un des ¢léments de relativisation de 1’indépendance de la magistrature est
certainement la Constitution béninoise elle-méme en ses articles 127 a 130 qui
fait paradoxalement du Président de la République, Chef de 1I’Exécutif, le
garant de I’indépendance de la justice, I’autorité de nomination des magistrats.
Cette constitution subordonne le Conseil Supérieur de la Magistrature (CSM) -
qui est entre autres le conseil de discipline des magistrats — au réle
d’assistance et de conseil de celui-la. Le Garde des Sceaux, ministre de la
justice y siége du reste comme vice-président au méme titre que le Président
de la Cour supréme. Il propose aux nominations les magistrats, initie et instruit
les affaires disciplinaires concernant les magistrats devant le CSM. La forte
présence de I’Exécutif au sein du CSM, la subordination de cet organe
fondamental pour la garantie et la préservation de I’indépendance du pouvoir
judiciaire, notamment par rapport au pouvoir exécutif, apparaissent comme
des atteintes considérables a la séparation des pouvoirs et a I’indépendance de
la magistrature.

C’est donc fort a propos qu’a travers une jurisprudence particulierement
téméraire, la Cour constitutionnelle s’est efforcée de suppléer aux lacunes des
textes sur les conditions et modalités de gestion des principes d’indépendance
et d’inamovibilité édictés au profit des magistrats du siege. Elle a imposé un
«avis conforme du Conseil supérieur de la magistrature » pour leur
nomination (Décision 2002-012 du 19 février 2002) et, ce faisant, contraint le
Président de la République et son Conseil des ministres a « entériner la
décision du Conseil Supérieur de la magistrature », s’agissant de nomination
de magistrats, sous peine de violation de la constitution. Ce qui est fort
significatif et révele toute la portée et le sens de cette indépendance de la
magistrature du point de vue du droit.

Il y a lieu toutefois de soutenir que 1’indépendance de la magistrature est
plutdét hypothéquée par les mauvaises conditions matérielles de travail —
malgre la récente revalorisation des salaires des magistrats —, et 1’insuffisance
criarde des effectifs de magistrats a tous les niveaux, d’assistants et
d’auxiliaires de justice. Chaque magistrat ploie sous des centaines de dossiers
a instruire ou a enr6bler par semaine ; la Chambre des comptes enregistre plus
de 4 ans de retard dans I’examen et le jugement des comptes, tandis que les
prisons sont vétustes, surpeuplées (plus de 3 fois la capacit¢ d’accueil),
remplies de prévenus en attente de jugement (plus de 2/3 de la population
carcérale) et souvent détenues dans des conditions contraires aux droits de
I’homme.

La Haute Cour de Justice quant a elle est paralysée par une procédure
complexe et fort politisée, autant qu’une absence de détermination des
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sanctions applicables pour les incriminations justiciables devant elle. Les
ambiguités et lacunes des textes applicables engendrent parfois des
divergences d’interprétation entre la Cour constitutionnelle et la Cour
supréme ; celle-ci reprochant a celle-la d’outrepasser ses compétences

constitutionnelles.

Encadré no. 3.6 : L’Affaire dite des « frais de justice criminels »

Un révélateur du mal-étre de la justice béninoise

L’affaire dite « des frais de justice criminels» dans laquelle une centaine de magistrats,
greffiers et receveurs-percepteurs étaient accusés de détournement des frais de justice a
des fins d’enrichissement individuel est révélatrice a la fois des conditions de travail
déléteres des agents de la justice, et des dysfonctionnements de celle-ci.

Une enquéte avait en effet révélé I'existence d’un réseau d’agents plus ou moins véreux
qui avaient trouvé en cette pratique peu orthodoxe un moyen commode d’améliorer leurs
conditions de travail (cas des magistrats surfacturant leurs frais de déplacement dans leur
ressort de compétence pour I'exécution du service de la justice) et d’arrondir leurs fins de
mois.

63 personnes (y compris de nombreux magistrats) furent condamnées par la justice a des
peines plus ou moins lourdes, dont de nombreuses peines d’emprisonnement ferme. En
appel, les juges eurent manifestement la main moins lourde: dans de nombreux cas, les
peines furent allégées et plusieurs condamnés réintégrérent leur poste de travail par la
suite... Cette clémence ne fut pas toujours bien comprise par les citoyens et une opinion
publique généralement peu avertis des subitilités juridiques et contentieuses, et qui eu tot
fait de conclure a une « justice de copains et de coquins ».

Il'y a lieu de retenir tout de méme comme enseignements positifs de cette affaire que
limpunité ne fut guére de mise d’'une part, et que des magistrats béninois n’ont guére
hésité a juger et a condamner leurs pairs d’autre part. Ce qui peut étre interprété comme
un message d’espérance quant a la capacité de la justice a s’engager résolument dans la
lutte contre la corruption et les détournements de deniers publics au Bénin; & condition de
disposer de moyens adéquats !

230.

Sur un tout autre plan, un préjugé défavorable est trés largement répandu au
sein de I’opinion publique béninoise quant a 1’indépendance de la justice vis-
a-vis aussi bien de I’Exécutif que des pouvoirs économiques. Les ambitions
personnelles, la pression sociale engendrant des interventions et intrusions
diverses dans les procédures judiciaires, la corruption et 1’affairisme, les
incertitudes et conflits de jurisprudence entre juridictions ou au sein de la
méme juridiction compromettent considérablement 1’indépendance de la
magistrature et le prestige de la justice. Celle-ci est pergue par 1’opinion
publique comme une «grande malade », nonobstant I’effort avéré de
nombreux magistrats vertueux et compétents.
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Recommandations du Panel

Dans la perspective d’un renforcement des garanties fonctionnelles de la
séparation et de 1’équilibre des pouvoirs, le Panel recommande de:

e Renforcer les capacités institutionnelles de I'Assemblée Nationale par le
recrutement et la formation des cadres et agents au service du
Parlement (Parlement);

e Renforcer le statut et les garanties matérielles des cadres et personnels de
I’administration parlementaire : plan de carriere, motivation salariale, etc.
(Parlement);

e Dépolitiser le personnel qui deviendrait des agents publics au service de
I’intérét de la Nation et non de groupes partisans spécifiques (Parlement);

e Quvrir des permanences parlementaires dans chaque circonscription
(Parlement);

e Former davantage les députés au travail parlementaire, aux techniques de
contrdle de I’Exécutif, aux missions du Parlement et a 1’obligation de
rendre compte aux électeurs (Parlement, éventuellement avec le concours
des partenaires au développement);

e Réviser les textes organiques autant que la loi électorale relative a la
désignation des membres du Parlement pour une meilleure représentativité
des députés (au moins un député par arrondissement), et une meilleure
prise en compte du genre et des jeunes ; (Parlement, Gouvernement).

Dans le but de consolider I’indépendance de la magistrature et 1’autonomie du
pouvoir judiciaire, le panel recommande de:

e Soustraire davantage le Conseil Supérieur de la Magistrature de 1’emprise
de I’Exécutif (Président de la République et Ministre de la justice
respectivement en tant que Président et 2eVice-président). (Gouvernement,
Parlement, Cour constitutionnelle, Conseil Supérieur de la Magistrature,
Syndicats des magistrats);

e Accélérer la mise en ceuvre du Programme Intégré de Renforcement du
Systeme Juridique et Judiciaire (PIRSJJ). (Gouvernement, Parlement, avec
le concours des partenaires au développement);

e Mettre en place une brigade ad hoc d’inspection, d’évaluation des
performances et de lutte contre la corruption (Conseil Supérieur de la
Magistrature, Cour supréme, Gouvernement, Ordre des Avocats, Syndicats
corporatifs);

e Instituer une journée nationale de la justice, occasion de célébration de
I’institution et des membres de la famille judiciaire qui se sont



CHAPITRE TROIS : DEMOCRATIE ET GOUVERNANCE POLITIQUE

233.

234.

particulierement distingués au cours de 1’année, et méritant de ce fait la
reconnaissance de la Nation toute entiere (Gouvernement, CSM,
Juridictions suprémes, avec le concours de toutes les autres Institutions de
la République et de la société civile);

e Evaluer les capacités de la Haute Cour de Justice et prendre d’urgence les
mesures législatives (définition légale des incriminations, sanctions
applicables, etc.) et institutionnelles nécessaires au fonctionnement
efficace de cette importante juridiction (Gouvernement, Parlement).

Objectif 5 : Garantir une fonction publique efficiente, capable,
efficace et responsable de ses actes

Résumé du RAEP

Le RAEP souligne de maniere générale, que depuis les Etats Généraux de la
Fonction Publique et de la Modernisation Administrative de 1994, beaucoup
de mesures ont été prises pour réformer I’ Administration Publique béninoise,
accroitre sa performance et en faire le fer de lance du développement, grace a
une responsabilisation des agents publics. Mais force est de constater que la
plupart des lacunes identifiées dans le diagnostic desdits Etats Généraux
restent patents aujourd’hui. Ce sont entre autres: le vieillissement du
personnel de I’Etat ; I’arrogance des agents ; I’indifférence, voire le mépris
dont sont victimes les personnes analphabétes en tant qu’usagers des services
publics ; le colt élevé des prestations de services ; le manque de conscience
professionnelle chez les agents publics ; I’impunité ; la non capitalisation des
compétences et connaissances des agents (cadres mis au garage) ; la mauvaise
gestion du temps de travail ; la politisation de 1’administration ; la politique de
quotas au recrutement, empreinte de discrimination et de régionalisme.

De la consultation nationale réalisée par la Commission Nationale, il ressort
que plusieurs mesures ont été prises pour renforcer les institutions pour un
service public efficient et efficace.

Au nombre de ces mesures, le RAEP cite :
e la création de la fonction de Secrétariat Général dans tous les Ministéres
dans 1’optique de la séparation des fonctions politiques des fonctions

techniques, et de la conservation de la mémoire des ministeres ;

e la création de guichets uniques dans plusieurs secteurs sensibles comme le
port et la douane I’amorce de la décentralisation administrative ;

e la création dans les ministéres et les institutions publiques d’un Bureau des
Relations avec les Usagers ;
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e la création du Fichier Unique de Référence (FUR) pour les agents de
I’Etat.

Mais des obstacles et des échecs ont également été notés, a savoir notamment :
le projet de loi sur I’avancement au mérite a été rejeté ; le probléme d’effectif
se pose avec acuité; le recrutement par quotas est un frein pour le
développement des capacités et 1’évolution sociale ; le gouvernement ne
dispose toujours pas d’outils efficaces pour évaluer les agents du service
public ; le statut des agents des collectivités locales n’est pas encore bien
défini ; I’impunité et I’insuffisance de contrdle font des agents publics, des
agents paresseux et incompétents.

En ce qui concerne la transparence des recrutements, la majorité des citoyens a
émis des doutes en avancant des arguments tels que la politisation poussée de
I’ Administration, la corruption, le favoritisme, les irrégularités de tous genres.
Cette insuffisance de transparence a été également reprochée aux mécanismes
de promotion, de formation, de gestion et d’évaluation des agents publics.

Conclusions de la MEP

Au terme des rencontres avec les parties prenantes et de 1’analyse
documentaire, la MEP a noté de nombreux dysfonctionnements de
I’administration béninoise tendant a confirmer les €léments relevés par le
RAEP.

Du point de vue des réformes administratives, la MEP a noté que ces dernieres
rencontrent des difficultés réelles dans leur mise en ceuvre. Une enquéte
d’opinion note que 70,69% des fonctionnaires et €lus locaux interviewés la
jugent insatisfaisante. De 1’avis des parties prenantes, il est loisible de
conclure que la visibilité des résultats de la réforme administrative est faible.

Encadré no. 3.7 : L’efficacité de ’administration, une condition nécessaire du
développement économique et social

La situation de I'administration publique avait conduit le Bénin a procéder en décembre
1986 a un premier recensement du personnel de I'Etat, ce qui permit d'abord de dégager
des fonctionnaires fictifs, puis d'informatiser la gestion des agents. En décembre 1994, se
sont tenus les Etats généraux de la Fonction publique et de la Modernisation
administrative qui constituent aujourd'hui le point de départ de la Réforme administrative
au Bénin (2000). Celle-ci énonce la nécessité de I'adaptation de I'administration aux
enjeux du développement en prescrivant quelques mesures appropriées.

Aujourd’hui encore, une analyse sommaire de la situation de I'administration publique
révele que le fonctionnement et la qualité des services publics appellent des actions
vigoureuses notamment en matiére de promotion et de développement des ressources
humaines avec un accent particulier sur 'emploi de rang supérieur des femmes et la mise
en place d'un systéme incitatif et transparent de gestion des carriéres.

Dans le méme registre, dimportants efforts doivent étre faits pour dépolitiser
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I'administration publique, lutter contre la corruption et assurer une gestion transparente et
efficace des ressources humaines et financieres, afin de réduire le fossé de plus en plus
grand entre les citoyens et 'administration. Aussi, les quelques résultats a I'actif de la
réforme restent-ils peu perceptibles et la volonté politique affirmée a maintes reprises se
trouve ainsi occultée par une faible lisibilité des actions de la réforme, due pour une large
part a leur stratégie de mise en ceuvre, ainsi qu’a la lourdeur du dispositif institutionnel de
pilotage des réformes mis en place.

Afin de faire face au défi d’'une administration de développement le Panel aimerait inviter
le gouvernement a prendre en compte et a solutionner les faiblesses suivantes: lenteur
dans la mise en application du programme de réforme ; manque d’informations et faible
implication du Ministére de la Fonction Publique et de la Réforme Administrative
(MFPTRA) dans des actions de réforme administrative initi€ées par les ministéres eux-
mémes ; perte de confiance des usagers des services publics et de la société civile;
manque de définition claire des missions de I'Etat; méconnaissance de la réforme
administrative par les structures techniques sectorielles et le public ; politisation de

'administration.

239.

240.

241.

Au cours des rencontres sur le terrain, la MEP a noté le caractére récurrent
d’une critique faite par les parties prenantes: la politisation de
I’administration. Ces données viennent ainsi renforcer les observations
relevées au cours des "focus groups” ou les opinions suivantes avaient été
exprimées : «les relations interpersonnelles y sont surtout régies par le
clientélisme basé sur l’appartenance politique et la parenté. L’une des
conséquences de cette situation est que les cadres compétents ne sont pas
toujours promus, tandis que les responsables désignés ne sont pas toujours
compétents ». La politisation de 1’administration aura pour conséquence la
baisse des capacités et des performances, ainsi que la démotivation de
nombreux personnels et agents, dégus et frustrés de constater que 1’expérience,
I’intégrité, le travail et le mérite, ne constituent plus les référents
fondamentaux guidant ce secteur névralgique de I’Etat, si indispensable au
développement économique et social.

La faiblesse du systéme d’évaluation, de promotion et de sanction des
fonctionnaires a également été rapportée au cours de ces rencontres ; ce
dysfonctionnement serait en grande partie la conséquence de la politisation de
I’administration béninoise. La MEP a pu également noter que
« 1’ Administration Publique béninoise est vieillissante ». Pour de nombreux
intervenants au cours des rencontres avec les parties prenantes, 1’adoption
d’une politique d’austérité en matiére de recrutement au sein de la fonction
publique, consécutive a la mise en application des Programmes d’Ajustement
Structurel depuis la décennie 1990, n’a guére permis le rajeunissement des
ressources humaines. Certains ministeres ont méme cessé de recruter depuis
1986. Les participants ont aussi marqué leur déception concernant les
conditions de recrutement par le systeme de quota régional qui favoriserait le
renforcement de la médiocrité au sein de la fonction publique.

Les parties prenantes ont mis I’accent sur le manque de transparence de
I’administration béninoise. La confidentialité est constamment évoquée, ce qui
ne permet pas d’obtenir des informations pertinentes et fiables sur divers
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dossiers. Au nom de I’obligation de réserve, les cadres de 1’ Administration
font d’importantes rétentions d’informations. Ces rétentions d’informations
constituent des goulots d’étranglement qui bloquent le fonctionnement interne
de I’Appareil d’Etat. Elles accentuent par ailleurs [’écart entre
I’ Administration et les administrés et réduisent la Iégitimité des services

publics.

242. La faiblesse des salaires et la forte disparité entre revenus salariés ont été
¢galement relevées au cours des rencontres sur le terrain. Dans 1’ensemble des
régions visitees, les participants aux rencontres ont été unanimes a solliciter le
rehaussement des salaires en vue d’améliorer les conditions de vie des agents
de I’Etat et lutter contre la corruption. La corruption est en effet, et de I’avis de
nombreux observateurs, un des plus graves fléaux qui affectent le
fonctionnement de I’administration béninoise.

243. Du point de vue de I’efficacité des services publics et de leur capacité a
répondre aux besoins des usagers, les participants ont souligné la faible
efficacité de 1’administration béninoise et confirmé 1’insatisfaction des usagers
des services publics quant a la qualité des prestations fournies, confirmant
ainsi cette observation du document d’analyse ou 58,22 % des enquétés
avouent ne pas étre satisfaits de 1’accueil et de la qualité des services qui leur
sont réservés dans les structures de 1’Etat. Il convient également de noter que
cette faiblesse des capacités est en partie liée a la fuite des cerveaux qui
caractérise certains secteurs stratégiques du Bénin (sante).

Encadré no. 3.8 : Pour une contribution effective de la diaspora aux taches de
développement

Le Bénin dispose d’une forte communauté vivant a I'étranger, estimée a quelque 3 millions
de personnes (il faut souligner qu’en 2007 la population béninoise était estimée au total a
8.053.690 habitants). La contribution de cette importante diaspora au développement du
pays méritait d’étre organisée et encadrée. Les gouvernements de la période du
« renouveau démocratique » semblent porter un intérét particulier a cette communauté, en
vue d’une plus grande participation a I'essor économique du Bénin. Ills ont ainsi créé de
nombreuses institutions d’encadrement et d’appui a la diaspora : Ministére des Affaires
Etrangéres en charge des relations avec les Béninois de I'Extérieur; Haut Conseil des
Béninois de I'Extérieur ; Agence Nationale des Béninois de I'Extérieur.

De son coté, la diaspora béninoise se mobilise pour s’organiser a travers trois types de
structures : le retour pélerinage de courte duré, le retour projet a la recherche d’une
participation a I'essor d’un village etc., le retour-réimplantation sur la terre des ancétres en
vue de créer des espaces de développement. En plus de rapatriement de fonds au titre
individuel, la diaspora a aussi lancé le projet de microfinance pour donner des crédits aux
femmes et autres créateurs de micro et petites entreprises.

Mais le Bénin au méme titre que I'Afrique dans son ensemble est également confronté a un
autre défi, celui de la fuite des cerveaux. Le Panel encourage les Autorité Béninoises a la
mise en ceuvre d’'une politique nationale visant la rétention et I'intégration effective de la
diaspora dans I'élaboration et la conduite des politiques et programmes de développement
économique et social du pays.
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En outre, les participants aux rencontres sur le terrain ont noté la vétusté des
moyens de travail et les faibles performances des administrations
déconcentrées : celles-ci sont dues a la réticence des autorités centrales a
rendre effectifs les transferts de ressources humaines et financiéres aux
administrations locales et méme a véritablement transférer certains des
pouvoirs et compétences aux échelons déconcentres.

Recommandations du Panel

Dans le but d’améliorer les performances de la Fonction Publique, a la lumiére
du diagnostic réalisé et des recommandations du document de stratégie
nationale de la réforme administrative de Juillet 1999, et du document cadre
de réforme administrative de Juin 2000, le Panel souhaite recommander au
Gouvernement de:

e Redéfinir clairement les missions de I’Etat en vue de renforcer son role
dans les domaines de la justice et de la lutte contre I’insécurité judicaire,
du développement et du renforcement des ressources humaines en qualité
et en nombre, de la primauté du droit, de la formation, de 1’éducation et de
la santé, de la sécurité des citoyens ainsi que la garantie d’un service
public efficient et performant.

e Promouvoir le développement d’une nouvelle culture administrative
centrée sur les valeurs éthiques de travail, de mérite, de respect du service
public, ainsi que le contrble systématique et a tous les niveaux, de gestion
administrative, de reddition des comptes, d’obligation des résultats et de
sanction (positive ou négative) ;

e Valoriser et motiver (y compris financierement) les agents et les ressources
humaines en général, par la révision et la mise en oeuvre d’une nouvelle
grille salariale, visant a améliorer les conditions de vie et de travail ;

e Mettre en ceuvre les mesures permettant le renforcement des capacités des
institutions nationales de gestion et d’administration sur les plans local,
régional et national ;

e Instaurer une gestion rationnelle et efficiente de 1’information par la mise
en ceuvre des principes de transparence et [’utilisation renforcée des
supports modernes que sont les nouvelles techniques de 1’information et de
la communication ;

e Elaborer et mettre en ceuvre un dispositif 1égislatif et reglementaire visant
a combattre efficacement les dysfonctionnements releves dans la section
supérieure de ce rapport (retard, paresse etc.), et ce en commencant par le
réexamen du cadre juridique portant statut des personnels de
I’administration publique (Parlement et au Gouvernement) ;
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e Adopter une loi sur la dépolitisation de 1I’administration dont les objectifs
viseront a la clarification, la qualification et la stricte séparation des
fonctions techniques et politiques, en vue de garantir la continuité de
I’Etat, assurer et renforcer 1’intégrité, I’efficacité et le caractere républicain
de I’ Administration publique ;

e Poursuivre et renforcer la politique de concertation et d’association
engagée, en vue d’une plus grande participation des cadres et compétences
diverses de la Diaspora béninoise aux taches de construction nationale et
créer les conditions attractives d’un retour au pays de ces compétences ;

e Renforcer les mécanismes de contrdle et d’évaluation des services et des
prestations des services a travers la mise en place de canaux appropriés
d’information, sous le contrdle systématique des représentants de 1’Etat, du
secteur public et de la société civile.

Objectif 6 :  Lutter contre la corruption dans le monde politique

Résumé du RAEP

Selon le RAEP, la corruption est généralisée et tend a étre la norme aussi bien
au niveau du secteur privé que du secteur public. Dans le cadre de la lutte
contre ce fléau, les structures, mesures ou actions suivantes peuvent étre
citées: I’Inspection Générale des Finances (IGF); les Directions de
Vérification Interne (DIVI) au sein des ministeres ; 1’Observatoire de Lutte
contre la Corruption (OLC) et dans un passé récent la Cellule de Moralisation
de la Vie Publique ; la pression de la société civile & travers notamment les
syndicats, les ONG et institutions tels que le FONAC, Transparency
International, ALCRER, ELAN, [I’Inspection Générale d’Etat, etc.;
I’institution de la journée nationale de lutte contre la corruption (08
décembre) ; les audits commandités par le nouveau gouvernement qui ont
malheurecusement laissé 1’opinion publique sur sa faim; quelques
sanctions « apparentes » tels que la rétrogradation et la saisie des biens.

Mais quelques éléments d’inertie freinent la lutte contre la corruption, au
nombre desquels : le caractére superficiel des mesures prises qui ne prennent
pas en compte la dimension socioculturelle du phénomeéne ; la politisation
poussée de 1’Administration Publique, avec en corollaire le systeme de
protection qui est a I’origine du manque de fermeté et de I’impunité ; la non-
dénonciation des principaux cas de corruption ; le manque d’une véritable
volonté politique d’enrayer le phénoméne et d’une conviction que c’est
possible.
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Conclusions de la MEP

La Mission d’évaluation Pays (MEP) a noté au cours de ses différents
entretiens avec les parties prenantes que la corruption constitue un phénomene
recouvrant des proportions particuliérement inquiétantes au Bénin. D’un point
de vue historique, les retards de salaires accumulés au cours de la période
socialiste ainsi que les dysfonctionnements et 1’incapacité de 1’Etat a garantir
les salaires en particulier, ont suscité une stratégie de la « débrouille », une
philosophie de « la chévre broute la ou elle est attachée », en bref une culture
de la corruption qui s’est installée et cristallisée au fil des temps. Si les
différentes rencontres avec les parties prenantes ont permis de mettre 1’accent
sur le caractere quasi généralisé du phénomene de la corruption, les différents
acteurs de la gouvernance au Bénin ont toutefois insisté sur le caractere
préoccupant de la corruption au sommet de 1’Etat au cours de ces dernieres
décennies. L’expression « le poisson pourrit par la téte » est ainsi revenue a
chacune des rencontres de terrain comme pour souligner la gravité du
phénomeéne et ses principaux responsables.

Incidence de la corruption au Bénin. Selon une étude récente, financée par
le Fonds Européen de Développement, intitulée « Profil de Gouvernance du
Bénin », la corruption affecte tous les secteurs de I’administration publique.
Les cas les plus cités concernent la douane, le systeme de passation des
marchés publics, le Port Autonome de Cotonou, le service des impots etc. En
outre, une enquéte conduite par la cellule de moralisation de la vie publique a
démontré que « 80 a 90% des recettes douaniéres avaient échappé a 1’Etat
entre 1996 et 1997 ».

L’Observatoire de lutte contre la corruption, citant le Ministre des Finances :
Irénée Koupaki note que « les pertes de recettes fiscales pour le trésor public
béninois dues aux pratiques frauduleuses conjuguées des contribuables et des
agents des administrations fiscales et douaniéres sont évaluées chaque année a
au moins une centaine de milliards de francs CFA ». Le document souligne
que selon la méme source, entre 2001 et avril 2006, environ 201 milliards de
francs CFA de dépenses effectuées par la procédure exceptionnelle dite des
ordres de paiement n’étaient pas encore régularisés, c'est-a-dire qu’ils restaient
a étre justifiés par des pieces régulieres authentiques. Ce montant représente
environ le tiers du budget national.

D¢ja en 2000, 1’étude conduite par le PNUD souligne que :

e 78,8"% des béninois estiment que 1’administration est corrompue ;

e 807% des béninois n’ont pas confiance dans la justice de leur pays ;

e 83,6"% pensent que la moralisation de la vie publique n’a pas été efficace.

La corruption se manifeste par les pratiques suivantes selon le rapport de
I’OLC:
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e les pots de vin et des largesses démesurées a des décideurs ;
e les fraudes fiscales ou douanieres ;

e la surfacturation des services fournis a 1’Etat ;

e la sous facturation des redevances a I’Etat ;

e les malversations administratives, financiéeres et matérielles;
e le ranconnement des citoyens et des entreprises;

e e trafic d’influence, la concussion, le favoritisme a 1’occasion de la
passation des marcheés publics ;

e les fraudes ¢électorales caractérisées par 1’achat de conscience.

Cadre juridique de lutte contre la corruption. Sur le plan interne, le projet
de loi sur la lutte contre la corruption reste encore a étre adopté. Ce projet a été
transmis a I’ Assemblée Nationale par décret le 31 mars 2006, et bien qu’il ait
¢été transmis selon la procédure d’urgence, il reste encore a étre adopté.

La loi sur le blanchiment a par contre été votée par 1’ Assemblée en mai 2006.

Au plan international, la Convention de 1’Union africaine sur la prévention et
la lutte contre la corruption a été signée mais n’a pas encore €té ratifice.

La Convention des Nations sur la corruption (Mérida) a été ratifiée le 12 Aolt
2004 et selon le rapport « profil de gouvernance du Bénin », il s’avére difficile
d’intégrer cet instrument dans la loi interne.

Cadre institutionnel de lutte contre la corruption. De nombreuses
structures et institutions ont été mises en place par les autorités ou sur
initiative de la société civile dans le cadre de la lutte contre la corruption. Ce
sont notamment :

e la Commission de vérification des biens ;
e la Commission de lutte contre la corruption ;
e |le Comité SOS Corruption ;

e la Cellule de moralisation de la vie publique, placée sous 1’autorité du
Président de la République (1996) ;

e le Forum de mobilisation de la société civile contre la corruption qui
donnera naissance au Front des organisations nationales de lutte contre la
corruption (FONAC) 1998 ;

e la Commission dite Ahanhanzo Gléle créée en Avril 1999, visant a
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recenser tous les dossiers de malversation et de détournement des deniers
publics de 1996 a 1999. Sur 294 dossiers, 120 furent transmis a la justice ;

e la Cellule de controle d’exécution des projets de développement (2004) ;
e [’Observatoire de Lutte contre la Corruption ou OLC (2004) ;
e [’Inspection Générale d’Etat créée en 2006.

Il convient de noter dans le domaine de 1’action de la société civile, I’existence
de structures luttant contre la corruption, dont la plus marquante est le Front
des Organisations Nationales contre la Corruption FONAC créé en 1998 et
dont les activités ont porté sur le plaidoyer en vue d’une loi contre la
corruption, la sensibilisation, la saisine par les citoyens des actes de
corruption, la dénonciation, les investigations etc.

Il convient enfin de relever la création le 21 avril 2004 de 1’Observatoire de
Lutte contre la Corruption composé de 17 membres venant d’horizons divers :
assemblée nationale, ministére de la justice, des finances, de I’intérieur, de
magistrats, inspecteurs de finances, société civile etc. La mission de ’OLC
est de:

e ¢tablir et de superviser la mise en ceuvre et I’encadrement de la stratégie
nationale ainsi que du plan d’action de lutte contre la corruption ;

e évaluer périodiquement les programmes de politique anti corruption ;

e susciter des programmes éducatifs et de sensibilisation, et encourager les
campagnes anti corruption ;

e collecter des données sur la corruption et suivre les dossiers de corruption ;
o faire prendre des mesures nécessaires a la protection des témoins ;

e soutenir toute action tendant au renforcement de la lutte contre la
corruption, notamment la prise d’une loi anticorruption et
I’imprescriptibilité des crimes économiques.

Efficacité de la lutte contre la corruption. Il est de I’avis unanime, tant des
populations rencontrées sur le terrain que des données bibliographiques, qu’il
n’y a guere eu de volonté politique réelle de lutter contre la corruption, encore
moins de résultats probants et significatifs dans la lutte contre le fléau. La
corruption est devenue une culture et I’instrument d’un mode de gouvernance.
Le désespoir est au point ou le doute sur I’extirpation probable de la gangrene
reléve de I’attente d’un « messie » éventuel.

Depuis I’arrivée du Président Boni Yayi, la volonté politique de lutter contre
la corruption est affichée et ’on a pu relever la mise en accusation d’un
ministre et d’un acteur politique. En outre, une trentaine de magistrats ont
également été mis en accusation dans D’affaire dite des frais de justice
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criminelle qui a occasionné un préjudice a I’Etat béninois estimé a plusieurs
centaines de millions de francs.

Le livre blanc sur la corruption cite d’autres cas patents de corruption
notamment 1’opération de cession de la SONACOP ou encore I’ Appel d’offres
du Ministére de I’Energie et de I’Eau pour la réalisation de 147 forages
positifs dans les départements du Mono, du Couffo, de I’Ouémé et du Plateau.
De maniére générale et au regard de la forte incidence déclarée par les
différentes parties prenantes de la corruption dans les différents domaines de
la vie politique, économique et sociale au Bénin, le bilan de la lutte contre ce
fléau est plus qu’insignifiant.

Trois années apres I’installation officielle le 16 septembre 2004 de la premiéere
mandature de I’OLC qui se définit comme « le cadre référentiel de lutte contre
la corruption au Bénin », les visites de terrain et les rencontres avec les parties
prenantes permettent de souligner que le mal est encore et toujours vivace.
Pour I’ensemble des personnes rencontrées, la corruption constitue un
véritable fléau au Bénin qui gangréne I’ensemble des secteurs de 1’activité
économique et de la vie sociale et sévit au sommet de la République.

La « marche verte contre la corruption » a laquelle le Chef de I’Etat lui-méme
a participé dénote de la gravité du phénomene que le Ministre Koupaki P.I.
décrit en ces termes : « La corruption constitue I’un des grands fléaux de notre
société. Elle est devenue au fil des ans un phénomene endémique qui
compromet le développement, érode ’esprit civique et bouleverse 1’échelle
des valeurs. Malgré tous les efforts fournis notamment au cours de ces quinze
derniéres années pour combattre la corruption, de nombreux Béninois
continuent de s’adonner sans scrupules au détournement des deniers publics, a
la fraude fiscale et aux transactions douteuses. L’ampleur du phénoméne est
telle qu’aujourd’hui le peuple, désar¢conné entretient 1’impression du « tous
pourris », ce qui déteint négativement sur I’engagement citoyen ».

A I’issue de nombreux échanges avec les parties prenantes, il y a un double
constat :

e d’une part I’existence d’une volonté politique affirmée et affichée des
nouvelles autorités a combattre le mal ;

e ct d’autre part un sentiment mitigé, partagé par nombre de participants
quant a la capacité réelle des autorités et de la société béninoise d’extirper
de son sein le « monstre tentaculaire de la corruption ».

La MEP est consciente de la graviteé de la situation de la corruption au Bénin.
Cette derniere constitue un fléau majeur de par les préjudices
incommensurables qu’il génére sur la paix et la concorde civiles, la morale et
I’éthique citoyennes, le développement et la prospérité¢ du pays. Elle requiert
des actions et mesures hardies, courageuses, risquées et exemplaires contre la
gangréne et 'impunité des crimes économiques. Elle demande surtout
I’engagement patriotique aussi bien au niveau politique élevé qu’aux autres
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niveaux de la gestion des institutions de 1’Etat, en faveur du bien-étre des
citoyens et de 1’intérét national par dessus les intéréts égoistes individuels. Elle
demande de redonner espoir aux citoyens béninois par des mesures concretes
dans le cadre déterminé et non apparent d’une véritable politique nationale de
rédemption et de réarmement moral en vue de lutter efficacement contre la
corruption.

Recommandations

Sur cette base, le Panel recommande vivement au Gouvernement, au
Parlement, aux Autorité Judicaires et aux Magistrats, aux Autorités
traditionnelles, aux partis politiques, aux ONG et Associations de la société
civile, ainsi qu’aux citoyens de maniére générale, de « faire le serment citoyen
» de lutte contre la corruption par tous les moyens. A cet effet, le Panel
recommande spécifiguement au gouvernement de mettre en ceuvre une large
campagne de sensibilisation sur cette importante question.

A 1’Assemblée Nationale, le Panel, dans le strict respect des dispositions
constitutionnelles en la matiére, recommande de :

e Adopter dans les meilleurs délais la loi sur la corruption.

e Exercer pleinement sa mission de contrble effectif et régulier de la gestion
des ressources publiques par 1’adoption chaque année de la loi de
reglement relative a I’année précédente, permettant ainsi un controle
effectif des dépenses publiques.

Au gouvernement et aux Institutions chargées de la lutte contre la corruption,
le Panel recommande de :

e Mettre effectivement en ceuvre le Plan Stratégique National de Lutte
contre la Corruption dont les actions principales se déclinent en neuf
points: (i) démontrer la volonté et la détermination politiques du
gouvernement dans la lutte contre la corruption pour donner I’espoir au
peuple et I’encourager dans cette lutte; (ii) promouvoir les réformes
administratives et institutionnelles requises a cet effet; (iii) établir un cadre
legal et efficace de lutte contre la corruption; (iv) poursuivre
I’assainissement des finances publiques et accroitre le rendement des
ressources publiques ; (v) consolider et renforcer la primauté du droit ; (vi)
assainir le secteur du transport ; (vii) renforcer I’action de la société civile ;
(viii) renforcer les attitudes et 1’éthique des fonctionnaires et améliorer
leurs rémunérations ; (ix) adopter une approche réaliste dans la mise en
ceuvre des politiques anticorruption.

e Prendre les dispositions complémentaires du plan stratégique et en
particulier : (i) la dynamisation du systéeme de contréle de la corruption et
du contrdle en général ; (ii) la création d’un environnement hostile a la
corruption ; et (iii) le renforcement de la certitude de la détection et de la
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sanction de la corruption.

e FElaborer dans les plus brefs délais un programme d’éducation civique et
morale au bénéfice des établissements primaires et secondaires en vue de
leur application.

e Renforcer et rendre effective la fonction contrbles administratifs et
financiers dans !’ensemble des institutions de I’Etat et de ses
dénombrements, en commengant par 1’Assemblée Nationale et la Chambre
des Comptes, et faire de la reddition des comptes une culture systématique
et un réflexe naturel de I’administration et de la gestion des biens publics.

e Renforcer les capacités en moyens matériels et humains des divers corps
de contréle et leur intéressement spécifique dans la conduite de cette
difficile mais tout a la fois salutaire mission.

e Renforcement des capacités de la justice en moyens matériels et humains
et révision du statut des magistrats.

e Réaménager la loi fondamentale, par la création d’une Cour des comptes et
le renforcement des moyens de cet important organe chargé du contréle
juridictionnel de I’utilisation des ressources publiques.

e Mettre en ceuvre une politique de «tolérance zéro» a I’encontre des
corrupteurs et des corrompus en vue d’éradiquer la «culture de
connivence et d’impunité », qui constitue le terreau sur le lequel nait, croit
et prospeére la corruption.

A la Chambre des Comptes de la Cour Supréme, le Panel recommande de :

e Exercer pleinement sa mission de controle des comptes de 1I’Etat et des
organismes publics sous ses compétences, dans la transparence et le
respect des délais.

e Prioriser les contréles des comptes les plus importants compte tenu de ses
moyens et capacités limités, en vue de conjuguer les efforts avec
I’ Assemblée Nationale, et dans le respect des priorités gouvernementales.

Objectif 7 : Promotion et protection des droits des femmes

Résumé du RAEP

Le RAEP cite brievement les mesures qui ont été prises pour promouvoir et
protéger les droits des femmes ainsi que leur participation a I’édification de la
societe, telles que le Code des Personnes et de la Famille, la Loi sur le
harcelement sexuel, la loi sur les discriminations a 1’égard des femmes ainsi
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que I’inclusion de 1’approche genre dans de nombreux programmes et projets
de développement. Le Bénin a par ailleurs ratifié le Protocole additionnel a la
Charte africaine des Droits de | 'THomme et des Peuples sur les droits des
femmes le 06 mars 2005. Le RAEP mentionne aussi les avis émis lors des
"focus groupes” tenus dans le cadre de 1’étude exploratoire, ainsi que les
résultats de I’enquéte par sondage organisée en vue de 1’¢laboration du RAEP.

S’agissant des obstacles qui entravent la promotion de la femme et la
protection de ses droits, le RAEP mentionne I’analphabétisme qui constitue un
handicap sérieux a [D’affirmation sociale des femmes, les pesanteurs
socioculturelles liées a la tradition, la faible représentation des femmes dans
les instances de décision nationales, ainsi que leur solidarité mutuelle. Il reléeve
par ailleurs I’insuffisance d’internalisation des textes conventionnels au droit
positif national, et leur vulgarisation, en raison de la faiblesse des ressources
allouées, le manque de suivi, I’émiettement des structures et directions
s’occupant de la promotion et de la protection des droits de la femme, la
méconnaissance des textes, ’inapplication des sanctions liées a I’inobservance
des textes en matiére de promotion et de protection des droits des femmes, la
rigidité des conditions d’octroi de crédits et le manque de subventions des
filles inscrites dans les établissements privés.

Le RAEP fait part des recommandations formulées par les personnes
interrogées dans le cadre de I’enquéte précitée. Ces dernieres proposent pour
remédier a ces dysfonctionnements ou lacunes, de restructurer les organes
chargés de la promotion et de la protection des droits des femmes en vue d’une
meilleure coordination des actions a cet effet, de ratifier la Convention relative
aux Droits Politiques de la Femme, de mobiliser les femmes autour des
problemes de la femme, de sanctionner tout contrevenant aux textes de lois
relatifs a la promotion et la protection des droits des femmes, de subventionner
les filles inscrites dans les établissements privés et enfin d’assouplir les
conditions d’octroi de crédits aux femmes.

Conclusions de la MEP

La MEP a constaté que de nombreux progrés ont été enregistrés dans le
domaine de la promotion des femmes au Bénin, mais qu’il reste aussi
beaucoup a faire.

S’agissant des mesures prises pour promouvoir et protéger les droits des
femmes, la MEP reléve que le Bénin a introduit 1’égalité entre les sexes au
niveau de la Constitution. En effet la loi fondamentale a intégré les
dispositions de la Charte africaine des Droits de ’Homme et des Peuples qui
prévoit en ses articles 2, 3, 4, 5, I’égalité des sexes et la totale et égale
protection de tous devant la loi. Par ailleurs, 1’article 26 de la Constitution
pose le principe de 1’égalité¢ des femmes et des hommes en disposant : « I’Etat
assure a tous 1’égalité devant la loi sans distinction d’origine, de race, de sexe
de religion, d’opinion politique ou de position sociale. » Le Bénin a aussi
ratifié sans aucune réserve la Convention sur 1I’Elimination de toutes Formes
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de Discrimination a I’Egard des Femmes (CEDEF) le 12 mars 1992,
conformément a I’article 144 de cette méme Constitution ainsi que de
nombreux autres instruments internationaux et régionaux.

Quant aux dispositions juridiques qui garantissent les droits des femmes, des
lois ont été adopteées telles que la Loi N° 2003-04 du 03 mars 2003 relative a
la santé sexuelle et a la reproduction, Loi N°2003-03 du 03 mars 2003 portant
répression de la pratique des mutilations génitales féminines et la Loi
N° 2002-07 du 07 juin 2004 portant Code des personnes et de la famille.

Au point de vue institutionnel, 1’affermissement de cette volonté de promotion
de la femme au Bénin a conduit a la création de la Commission Nationale pour
I’intégration de la femme au développement en 1993, a la création en 1996
d’une Direction de la condition féminine, d’une Cellule Femme dans le
Développement Agricole Rural (CFDAR) au Ministére de 1’Agriculture, de
I’Elevage et de la Péche (MAEP) en 1995, et en 1998 d’un ministere chargé de
la promotion de la femme, dénommé aujourd’hui Ministere de la Famille et de
I’Enfant (MFE). En outre deux points focaux chargés des questions du Genre
sont nommeés dans les autres ministéres.

Le Gouvernement béninois a également mis en place une Commission
Nationale de Promotion de la Femme (CNPF) en 2002, suivie des
Commissions Départementales de Promotion de la Femme (CDPF) en 2003, et
d’autres dispositions opérationnelles telles que la création du service de
coordination, du suivi et de I’évaluation de I’intégration de 1’approche Genre,
et le service de la Statistique et de I’information sur la femme, au sein de la
Direction de la Promotion de la Femme et du Genre (DPFG.)

S’agissant des politiques, un document de Politique nationale de la Femme a
été adopté le 31 janvier 2001 et vise entre autres a améliorer les conditions
sociales et juridiques de la femme, assurer son éducation et sa formation et
renforcer ses capacités économiques. Un Plan d’action multisectoriel a été
adopté pour mettre en ceuvre la politique précitée.

L’efficacité des mesures prises. Aprés avoir noté les grands efforts fournis, et
les multiples avancées enregistrées dans le domaine de la promotion des
femmes au Bénin, la MEP a relevé que la situation des femmes est encore
aléatoire. Les problémes persistent notamment en ce qui concerne 1’exercice et
la jouissance de leurs droits humains et légaux, leur protection contre les
violences, 1’acces a la justice, leur présence au niveau des centres de prise de
décision ainsi que la prise en charge de la condition féminine et I’intégration
de la dimension genre dans les politiques et programmes de développement
par les mécanismes institutionnels mis en place.

La MEP a ainsi relevé que le contenu du Code de la famille n’est pas assez
connu de la population qui semble encore attachée aux pratiques coutumiéres
défavorables aux femmes. En effet, il semble que si le statut juridique des
femmes béninoises a beaucoup évolué de jure grace aux différentes lois
adoptées et citées plus haut, il reste que la situation de facto n’est pas
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satisfaisante. L’application des nouveaux textes est encore problématique. Elle
connait des degrés divers selon que les intéressé€s sont instruits ou non, qu’ils
vivent en ville ou a la campagne ou que I'influence de la coutume et de la
tradition est forte ou modérée dans les familles.

Il convient de souligner que, selon le droit coutumier de I’ancien Dahomey,
notamment dans 1’art. 127, « la femme n’a aucun pouvoir juridique (...) elle
fait partie des biens de ’homme ». Ainsi donc, dans le droit coutumier du
Dahomey, seule la pratique donne a la femme quelque importance. Elle est
souvent valorisée par rapport a la procréation. Par le lien de mariage, elle est
considérée dans certaines localités comme le patrimoine de 1’époux qui peut
étre 1égué a une tierce personne membre de la famille d’alliance, contre son
gré. Elle n’hérite ni de ses ascendants directs, ni de son époux et on lui dénie
tout droit, sauf celui de I’administration du ménage.

Outre la violation des droits économiques, les femmes subissent aussi de
graves atteintes a leur intégrité physique et morale. Mariages précoces et
forcés, mutilations génitales, rites de veuvage, violences physiques, droits
successoraux non respectés, sont encore en cours. Selon les personnes
rencontrées (hommes et femmes), ces pratiques anciennes prévalent toujours
dans les villes et campagnes du Bénin moderne.

Les victimes de ces violations attendent [I’application des nouvelles
dispositions et que les infractions qui en résultent soient convenablement
punies par le Code Pénal. Or, ce dernier qui serait en conformité avec ces
nouveaux textes est toujours en souffrance a 1’Assemblée Nationale. En outre
le dysfonctionnement de la justice (complexité, colt, trafic d’influence),
décourage les femmes d’y recourir. Aussi en cas de conflits familiaux, ce sont
les juges traditionnels qui interviennent d’une maniére générale, et appliquent
le droit coutumier trés marqué par les pesanteurs socioculturelles peu positives
a I’égard des femmes. Comme il a été relevé dans 1’objectif 1 de ce chapitre,
les autorités traditionnelles ignorent les dispositions pertinentes du cadre
constitutionnel, 1égislatif et réglementaire et plus spécifiguement les
dispositions du code civil, du code pénal et du code de procédure pénale.

S’agissant de la participation des femmes a la gouvernance politique, la MEP
a relevé qu’elles sont sous représentées dans les structures de prise de décision
a tous les niveaux. Repréesentant plus de la moitie de la population (51,5%
selon le dernier recensement de 2002), elles ne sont que 6 ministres, 5 députés
sur 83 a 1I’Assemblée Nationale, 2 femmes sur 7 a la Cour constitutionnelle
(soit 28,57%) bien que cette Cour ait toujours été dirigée par des femmes
depuis sa création, 26,8% de femmes dans la fonction publique a hauteur de
61% dans les ministéres sociaux, 2 femmes préfets sur 6 (soit 33,33%) en
2006, 3 femmes maires sur 77 élus en 2003 (soit 3,90%), 46 femmes
conseillers communaux sur 1199 (soit 3,84%), 47 femmes sur 327 membres
des bureaux exécutifs des partis, en 2003, soit 14,4%. Selon I’étude réalisée
par une equipe de Consultants, conduite par Adrien GLELE AHANHANZO,
« les meilleurs scores de présence des femmes au sein des bureaux exécutifs
des partis politiques sont de 23,8% (5 sur 21), 20% (3 sur 15) » etc. Ces
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chiffres indiquent que le Bénin est loin de [’objectif assigné dans le
programme d’action de Beijing et qui vise d’atteindre au moins le tiers (33%)
des membres des instances décisionnelles. Cette masse critique ne pourrait
étre atteinte tant que les partis politiques ne présenteront pas un nombre
suffisant de candidates. Cette situation a été relevée par les parties prenantes et
les participants aux différentes rencontres de la MEP notamment celles et ceux
qui étaient présents au Forum sur les femmes a Cotonou. Ils ont appelé a
I’adoption d’une loi sur les quotas qui s’appliquerait temporairement et devrait
étre abolie une fois I’effet escompté obtenu. Outre la loi sur les quotas, que la
MEP juge trés importante pour le redressement de ce déséquilibre entre
hommes et femmes dans le domaine politique, il y a aussi les autres obstacles
économiques, sociaux et culturels qui doivent étre levés.

Encadré no. 3.9 : Les raisons de la faible représentation des femmes dans les
principales instances décisionnelles

La revue documentaire ainsi que les personnes rencontrées par les experts de la MEP
ont permis d’identifier les causes de la faible représentativité des femmes dans les
principales instances décisionnelles.

Ces facteurs sont notamment : le poids de la tradition (la femme ne saurait étre chef), et
les résistances ou méfiances des hommes face a 'engagement de leurs épouses dans la
politique. La violence exercée a leur égard. L’analphabétisme qui est trés répandu chez
les femmes, le faible taux de scolarisation des filles, (voir le Chapitre sur la gouvernance
socio-économique), la charge de travail qui pése beaucoup plus lourd sur elles, avec une
répartition inégale du travail rémunéré et non rémunéré entre hommes et femmes,
'absence de structures permettant la prise en charge de la petite enfance, telles que les
créeches ainsi que les moyens et appareils qui facilitent les tadches ménageres
représentent aussi de sérieux obstacles. En outre, le faible niveau de prise de
conscience des femmes a lutter pour leur participation a la gestion politique du pays, le
manqgue de confiance des femmes en elles-mémes, 'absence de formation en leadership
dans certaines régions du pays sont autant de barriéres.

En plus de ces facteurs, «I'animation de la vie politique nécessite de nos jours des
moyens importants dont les femmes ne disposent pas en général. Sur 121 partis
politiques recensés en 2002 au Bénin, seuls deux partis sont présidés par une femme. Le
parti la Renaissance du Bénin présidé par une femme compte plus de 60% de femmes.
Paradoxalement, a sa Direction Nationale, on note seulement 8 femmes sur un total de
30 membres. »
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La violence a 1’égard des femmes est aussi un sujet de préoccupation. Ce
phénomene a été évoqué par les parties prenantes mais aussi par les études et
recherches effectuées sur la question. Le rapport du Bénin sur 1’Indice du
développement et des inégalités entre les sexes en Afrique, I'IDISA que la
Commission économique pour 1’Afrique a développé (CEA), reléeve que la
femme béninoise est 1’objet de nombreuses violences tant au niveau de la
cellule familiale que dans la société en général. Les causes invoquées pour
justifier ces violences sont variables. Dans le cadre familial, elles sont liées a
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I’éducation de base. La femme est un étre qui n’a que des devoirs, celui de
garder le silence, d’étre dévouée, docile, soumise, et préte a executer la
volonté et la décision des hommes. Il y a aussi I’autonomie financiére. La
pauvreté touche principalement les femmes et les rendent financierement
dépendantes de I’homme. Par ailleurs, dans le cadre de la violence conjugale
proprement dite les femmes qui craignent de se voir séparées de leurs enfants,
préferent rester et subir la violence. Cette violence qui est une atteinte a la
personnalité de la femme avec des conséquences physiques et psychologiques
graves n’est pas prise en charge d’une maniere appropriée par le
gouvernement. En effet malgré I’adoption de certaines mesures telles que la
journée internationale contre les violences faites aux femmes qui est fétée le
1% décembre par le Bénin a I’instar de nombreux pays, la création, d’un cadre
incitatif pour I’émergence des structures de protection et de prise en charge
des victimes de violence au foyer, la mise en place d’un numéro vert SOS
femmes battues sur I’initiative du Ministere de la justice, de la législation des
droits de I’Homme, il manque une stratégie et un plan d’action pour
I’¢limination de la violence au sein des foyers avec 1’affectation d’un budget

conséquent.

Encadré no. 3.10 : Femmes et politique

Les femmes béninoises constituent plus de 51% de la population et sont faiblement
représentées sur I'échiquier politique. Un état des lieux en la matiére démontre qu’au
dela des droits conféres par les instruments juridiques aussi bien nationaux, régionaux et
internationaux, elles sont trés peu nombreuses dans les instances de prise de décision.
En effet, les charges politiques sont considérées comme la chasse gardée des hommes
notamment la plus haute charge de I'Etat qui est la Présidence de la République.
Pourtant, une dame Maitre Marie Elise Gbedo a forcé les barriéres et s’est présentée
deux fois aux présidentielles de 2001 et 2006. Présidente de I’Association des femmes
juristes du Bénin, Maitre Gbedo a du faire face a un certain nombre d’obstacles culturels
et matériels sans oublier les différentes formes de violence qu’elle a subi de la part a la
fois des hommes et aussi des femmes.

“En politique, la femme est souvent diabolisée. Presque toutes les femmes qui essayent
de se hisser en politique, sont traitées de femmes de mceurs légéres surtout quant elles
réussissent. Les propos mensongers discriminatoires parfois relayés par la presse écrite
ou audiovisuelle sont souvent des armes utilisées pour déstabiliser les femmes en
politique. Les nombreuses attaques dont sont victimes les quelques rares femmes
leaders dans nos pays sont des preuves palpables de ce dont se servent les hommes
pour les combattre sur le terrain...... Nos sociétés africaines constituent des terrains
privilégiés pour I'expansion de telles pratiques en raison du poids de certaines traditions
dépassées, qu’il faut bannir a tout prix, I'analphabétisme répugnant, les concepts
religieux mal assimilés, la pauvreté morale et matérielle qui ne dit pas son nom.

Extrait d’'un article de Mme Ramatou Baba Moussa, Présidente du REFAMP Bénin
présenté au Collogue « Rdle de la femme dans la consolidation de la démocratie et la
paix, Cotonou 28-30 janvier 2003
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S’agissant du département ministériel en charge de la promotion de la femme
et du genre, la MEP a relevé que cette structure a souffert depuis sa création a
ce jour de différents changements d’appellation. Appelé aujourd’hui Ministére
de la Famille et de I’Enfant, son titre est amputé du mot « femme ». Le retrait
du terme « condition féminine ou femme » est diversement apprécié de la
population. Certains le considerent comme un recul dans la politique de la
promotion des femmes tandis que d’autres 1’expliquent par le fait que la
femme est un membre a part entiere de la famille et ne doit pas étre dissocié de
cette entite. De nombreuses participantes au Forum sur les femmes, organisé
avec la MEP au mois de juillet 2007, ont critiqué la suppression du terme
femmes dans la nouvelle appellation du ministere. Elles ont par ailleurs
évoque les faiblesses et insuffisances dont souffre cette structure.

La majorité de son personnel est constituée d’agents d’exécution et les cadres
de conception trés peu nombreux sont trés mobiles. Aussi, le nombre et le
niveau des cadres, le changement du personnel qui survient aprés chaque
remaniement ministériel, le montant budgétaire trés réduit qui lui est accordé,
font que ce département a une faible autorité au niveau gouvernemental. «
L’égalité des sexes au Bénin reste toujours percue comme un objectif
technocratique et la femme n’est pas encore considérée comme un agent
essentiel du changement. L’Etat n’investit pas assez dans la promotion des
femmes alors que celles-ci constituent un facteur capital (prés de 52% de la
population) dans sa stratégie de développement. » Elles ont déclaré qu’il est
crucial, vu les retards accusés dans ce domaine, que le Bénin dispose d’une
structure qui soit munie d’un mandat clair, du poids politique adéquat, de
ressources humaines et financiéres ainsi que des compétences et capacités
requises pour I’accomplissement de ses taches. Aussi elles ont réclamé la
création d’une structure en charge des questions de genre et de développement
qui dépendrait directement de la Présidence de la République et qui aurait des
ramifications au sein de tous les autres départements ministériels.

La MEP a aussi relevé 1’absence d’une politique nationale genre qui serve de
base a tous les intervenants et départements sectoriels dans I’intégration de la
dimension genre dans les politiques et programmes. Les experts de la MEP ont
aussi noté les efforts que fournissent les partenaires bilatéraux et multilatéraux
pour appuyer le Bénin dans sa politique de promotion de la femme et du
genre. Ils ont appris a la suite des entretiens qu’ils ont eus avec les
représentants de la coopération suisse, danoise et du PNUD que les efforts
entrepris pour la prise en compte de [D’approche genre (égalité
femmes/hommes) dans les documents stratégiques de base et les
budgets/programmes se poursuivent. C’est ainsi qu’en 2005, 1’approche a été
intégrée dans certains secteurs lors de la relecture du budget/programme du
Ministére de I’Agriculture, de la Déclaration de politique de la population
(DEPOLIPO), et dans 1’¢élaboration du Plan stratégique décennal du Ministére
du Travail et de la Fonction Publique. Toutefois ces mémes partenaires ont
relevé des insuffisances et un manque de planification cohérente avec les
options stratégiques adoptées dans les budgets/programmes et les plans de
travail annuels des autres ministéres, ainsi que le manque d’une allocation
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budgétaire conséquente pour la réalisation des actions visant plus d’égalité et
d’équité.

L’analyse des performances de la plupart des secteurs révele que les
principales activités réalisées au titre de la thématique genre se résument a des
« sensibilisations et des formations ». Ces conclusions ont été renforcées par
I’Etude nationale de I’'Indice de Développement et des Inégalités entre les
Sexes en Afrique menée par des chercheurs nationaux et citée plus haut. Cette
étude a permis de mettre en évidence les défis, insuffisances et domaines
nécessitant des interventions. Elle a surtout mis en évidence la faiblesse des
budgets alloués aux questions de genre. Sachant que la promotion de la femme
ne se limite pas uniquement a la réforme de son statut juridique, il est
impératif de lui assurer une équité au niveau des allocations des dépenses
publiques grace a une budgétisation sensible au genre. Examiner les budgets a
travers une approche genre permet d’identifier des manques et des décalages
entre 1’acces et la distribution des ressources publiques. Il ne s’agit pas de
budgets formulés séparément pour les femmes et les hommes. Au contraire,
I’objectif de I’analyse genre des budgets est de redéfinir les priorités et
d’allouer des ressources pertinentes qui répondent aux besoins de toutes les
sections de la population, en prenant en compte de facon explicite la position
désavantagée des femmes.

Recommandations
Le Panel du MAEP aimerait recommander

Au Gouvernement de:

adopter une politique nationale genre qui servira de cadre de reférence et
d’orientation pour tous les secteurs du développement;

e assurer Deffectivité des droits des femmes par D’application des lois
adoptées;

e traduire en langues locales et disséminer le Code de la famille ainsi que
tous les textes qui se rapportent aux droits des femmes et de la famille;

e doter le ministére chargé de la femme et de la famille et les points focaux
chargés des questions du Genre aupres des départements sectoriels, de
’autorité nécessaire ainsi que de ressources humaines et financieres leur
permettant de s’acquitter de leur tache;

e allouer une enveloppe budgétaire adéquate a I’intégration du genre dans
les politiques et programmes d’action de tous les départements sectoriels;

e assurer systématiquement I’éducation et la formation aux droits humains et

legaux de la femme de tous les groupes professionnels liés aux activités
judiciaires et extrajudiciaires, juges, médecins, notaires, greffiers, huissiers
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de justice, juges et chefs traditionnels etc....

e renforcer 1’éducation aux droits humains des femmes dans le curriculum
de I’éducation primaire et secondaire; et

e prendre toutes les mesures visant a permettre I’accés égal des femmes aux
charges électives et non électives, aux postes politiques et administratifs
ainsi qu’aux organisations politiques ou associatives par 1’adoption des
mesures d’action positive telles que les quotas et aussi la révision des lois
électorales et des textes juridiques.

A la société civile et aux médias de renforcer les efforts de sensibilisation aux
droits humains et Iégaux des femmes aupreés des adultes et des enfants.

Au secteur privé et a la société civile de favoriser la création d’un
environnement favorable qui permettrait aux femmes de concilier a la fois, vie
professionnelle et vie familiale.

Objectif 8 :  Promotion et protection des droits des enfants

Résumé du RAEP

Le RAEP cite tres brievement les mesures prises pour protéger les enfants et
les jeunes, telles que la création d’une brigade des mineurs et d’un ministere
de I’Enfant, la création d’un Parlement des enfants, la ratification de la
Convention sur les droits de I’enfant, la loi contre la traite et I’exploitation des
enfants, la gratuité de 1’école pour I’enseignement maternel et primaire, les
programmes de formation des jeunes a I’entrepreneuriat, et ’action des ONG
et institutions internationales comme Aide et Action, Terre des Hommes, Plan
Bénin, 1I’Unicef, RIFONGA Bénin, etc. . Plusieurs actions ont été entreprises
telles que 1’organisation d’un séminaire sur I’emploi des jeunes, la promotion
de I’éducation civique et de la citoyenneté; la création du Ministere de la
Jeunesse et des Sports et Loisirs, ainsi que des centres de loisirs dans les
départements du pays, I’établissement au sein de ce méme ministére d’un
groupe de presse en vue de la sensibilisation des jeunes par les jeunes, surtout
en sant¢ de reproduction, l’installation des Maisons des jeunes dans les
communes et la formation des jeunes a I’entrepreneuriat .

Il mentionne qu’en dépit de ces mesures, il persiste de nombreux problémes
comme le trafic des enfants, le travail illégal et 1’exploitation économique a
travers notamment le phénoméne du placement ainsi que le chémage et le
sous-emploi massif des jeunes.

S’agissant des faiblesses, le RAEP reléve un déficit dans la vulgarisation des
textes sur les droits de I’enfant et des jeunes, I’absence de mesures incitatrices
guant aux structures qui devraient prendre en compte les jeunes, I’incivisme
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généralisé, ainsi que le manque de moyens humains et matériels pour animer
les centres de loisirs.

Aprés cet état des lieux le RAEP propose des solutions ou actions
d’amélioration de la gouvernance telles que la vulgarisation des textes de lois
sur les droits de I’enfant, la création d’emplois en vue de I’insertion des
jeunes, I’équipement et la formation des animateurs des centres de loisirs, la
formation et I’extension de la sensibilisation des jeunes a travers la promotion
des radios locales.

Conclusions de la MEP

La MEP reléve que le Bénin a adhéré a un grand nombre d’instruments
internationaux et régionaux protégeant les droits des enfants tels que la
Convention sur les droits de I’Enfant qui a été publiée le 5 septembre 2006. Il
a aussi ratifié les documents suivants :

e Le Protocole facultatif a la Convention relative aux droits de 1’enfant,
concernant la vente d’enfants, la prostitution des enfants et la pornographie
mettant en scéne des enfants, le 25 mai 2000.

e Le Protocole facultatif a la Convention relative aux droits de 1’enfant,
concernant I’implication d’enfants dans les conflits armés, le 25 mai 2000.

e La Convention n° 138 de 1’Organisation Internationale du Travail (OIT) de
1973 sur I’age minimum d’admission a 1’emploi, le 11 juin 2001.

e La Convention n° 182 de I’OIT concernant I’interdiction des pires formes
de travail des enfants et I’action immédiate en vue de leur élimination, le
28 mai 2001.

e La Convention des Nations Unies contre la criminalité transnationale
organisée et son Protocole additionnel visant & prévenir, réprimer et punir
la traite des personnes, en particulier des femmes et des enfants; le
Protocole contre le trafic illicite de migrants par terre, air et mer,
additionnel a la Convention, et le Protocole contre la fabrication et le trafic
illicite d’armes a feu, de leurs piéces, ¢léments et munitions, additionnel a
la Convention, le 6 novembre 2003.

e Le Protocole facultatif se rapportant a la Convention contre la torture et
autres peines ou traitements cruels, inhumains ou dégradants, le 20
septembre 2006.

Au niveau régional, le Bénin a adhéré a la Charte africaine des droits et du
bien-étre de I’enfant (adoptée par I’OUA devenue 1’Union Africaine en juillet
1990) signée le 27 février 1992 et ratifiée le 17 avril 1997, ainsi que les
accords sous régionaux suivants:

e [’Accord de coopération contre le trafic des enfants entre le Bénin et le
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Nigeria (juin 2005).

e L’Accord de coopération contre la traite des enfants passé entre neuf pays
de la région: Bénin, Burkina, Cote d’Ivoire, Guinée, Libéria, Niger, Mali,
Nigeria, Togo le 27 juillet 2005.

e Le Protocole contre le trafic illicite de migrants par terre, air et mer,
additionnel a la Convention des Nations Unies sur la criminalité
transnationale organisée, dite Protocole de Palerme.

S’agissant du droit national, la Constitution du 11 décembre 1990 reste le
cadre de référence en matiére de droits de I’homme. Son article 147, stipule
que «les traités ou accords régulierement ratifiés ont dés leur publication, une
autorité supérieure a celle des lois, sous réserve, pour chaque accord ou traité,
de son application par l'autre partie.»

Les articles 12 et 13 de la Constitution concernent spéecifiquement les enfants
et plus particuliecrement 1’éducation des enfants. L’article 12 demande la
garantie de 1’éducation des enfants et les conditions nécessaires pour y
parvenir, et 1’article 13 pose les principes selon lesquels 1’Etat pourvoit a
I’éducation des enfants par les écoles publiques; I’école primaire est
obligatoire et I’enseignement public est gratuit.

Dans le contexte du principe de non discrimination, I’article 26 établit que «
I’Etat protege la famille et particuliecrement la mére et enfant ». D’autres
dispositions, méme si elles ne visent pas spécifiguement les enfants, sont
relatives aux droits de I’homme et a certains droits énumérés dans la
Convention relative aux droits de I’enfant en tant que droits de I’homme: droit
a la vie, a la liberté, a la sécurité et a 1’intégrité des personnes (article 15); la
présomption d’innocence et les droits de la défense (article 17); I’interdiction
de la torture et de sévices ou traitements cruels, inhumains ou dégradants, le
droit a I’assistance médicale pendant la garde a vue ou la détention, la légalité
de la détention (article 18) et 1’égalité¢ devant la loi (article26). L’article 40
précise que « I’Etat doit intégrer les droits de la personne humaine dans les
programmes d’alphabétisation et d’enseignement aux différents cycles
scolaires et universitaires et dans tous les programmes des Forces Armées, des
Forces de Sécurité Publique et Assimilés ».

Sur le plan législatif, le Bénin a pris des mesures citées ci-dessous pour
renforcer le cadre juridique relatif aux droits de I’enfant, et harmoniser la
legislation nationale avec les instruments internationaux :

e Loi n°2006-04 du 5 avril 2006 portant conditions de déplacement des
mineurs et répression de la traite d’enfants en République du Bénin;

e Loi n°2006-31 du 5 avril 2006 portant prévention, prise en charge et
contréle du VIH/SIDA,;

e Loi n°2002-07 du 24 ao(t 2004 portant Code des personnes et de la
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famille et sur les mutilations génitales féminines;
e Loin°2003-04 du 3 mars 2003 sur la santé reproductive et sexuelle;

e Arrété interministériel n° 16/MEPS/METFP/CAB/DC/SGM/SA du 1%
octobre 2003 portant sanctions a infliger aux auteurs de violence sexuelle
dans les écoles et établissements d’enseignement secondaire général,
technique et professionnel, publics et privés.

Le Code des personnes et de la famille en vigueur depuis le 24 aolt 2004. En
s’appuyant sur le principe d’égalité, cette nouvelle législation améliore la
situation légale des enfants sur plusieurs aspects notamment en matiére de
successions en accordant a tous les enfants, qu’ils soient légitimes ou naturels,
filles ou gargons, le droit d’hériter de leurs parents, et en matiére de mariage,
en permettant a la fille de choisir librement son futur époux.

Par ailleurs, les articles 438 et 439 prévoient la déchéance de I’autorité
parentale lorsque les parents ont été pénalement condamnés pour avoir
commis un crime ou un délit sur leur enfant, et lorsqu’ils mettent en danger la
sécurité, la santé et la moralité de leur enfant « par de mauvais traitements, par
des exemples pernicieux d’ivrognerie habituelle, d’inconduite notoire ou de
délinquance, par un défaut de soin ou un manque de direction ».

La Loi 2003-04 du 3 mars 2003 relative a la santé sexuelle et a la
reproduction. Cette loi fixe notamment les conditions dans lesquelles se
réalise désormais la contraception et I’interruption volontaire de grossesse
ainsi que les conditions de la prise en charge des personnes vivant avec le
VIH-SIDA.

La Loi 2003-03 du 3 mars 2003 relative a la répression des pratiques de
mutilations génitales féminines. Cette loi réprime la pratique des mutilations
génitales féminines.

La Loi sur le déplacement et la traite des enfants (votée par le Parlement le 30
janvier 2006 et en instance d’étre promulguée par le Président de la
Republique). Cette loi vise a protéger les conditions de déplacement des
enfants a I’intérieur et a I’extérieur du Bénin et réprime les trafiquants.

La MEP a aussi noté que de nouvelles institutions destinées a protéger et
promouvoir les droits de I’enfant, telles que le Comité national des droits de
I’enfant et la Cellule nationale de suivi et de coordination des activités de
protection de I’enfant, ont été créées. Il prend acte d’un certain nombre de
plans et programmes d’action adoptés par les organes de I’Etat concernés par
la promotion et la protection des droits de 1’enfant. Il note également que le
Bénin a élaboré un projet de politique et stratégie nationale pour la protection
de I’enfant.

Au niveau institutionnel, plusieurs structures gouvernementales et non
gouvernementales, nationales et internationales, sont en charge de ’enfance.
C’est ainsi qu’au niveau gouvernemental, de nombreux ministeéres s’occupent
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de questions relatives aux droits des enfants. Il y a tout d’abord le Ministére de
la justice, de la législation et des droits de I’homme qui coordonne le suivi de
la Convention relative aux droits de 1’enfant dans les différentes structures
gouvernementales et locales et entre les différents ministéres compétents. Le
Ministere de la famille, de la protection sociale et de la solidarité a pour
mission de veiller a travers la Direction de la famille, de I’enfance et de
I’adolescence a I’application effective des textes juridiques sur la famille et la
protection de I’enfant, en I’occurrence le Code des Personnes et de la Famille,
et la Convention relative aux droits de 1’enfant et autres instruments en faveur
des droits des enfants ratifiés par le Bénin.

Le Ministére de I’intérieur, de la sécurité et de la décentralisation dispose
d’une Brigade de protection des mineurs (la BPM) chargée a la fois de la
protection de I’enfance et de I’adolescence par la prévention de 1’inadaptation
sociale et I’enquéte sur les crimes et délits commis par les mineurs de moins
de 18 ans. Le Ministére des enseignements primaire et secondaire dont 1’une
des missions consiste a initier, préparer et proposer les politiques, stratégies et
plans d'action relatifs a la mise en oeuvre des politiques nationales en matiére
d'éducation, et de veiller a leur application. Il coordonne en outre diverses
actions en faveur de la promotion de la scolarisation des filles.

La Commission nationale des droits des enfants — CNDE - (décret n°99-559
du 22 novembre1999) qui a pour mission de coordonner toutes les actions de
mise en ceuvre de la Convention relative aux droits de I’enfant avec les autres
Ministéres et organismes publics. En 2001, six comités départementaux des
droits de D’enfant ont été¢ créés. Le Centre National de Sauvegarde de
I’Enfance et de 1’Adolescence — CNSEA - qui est chargé de la rééducation et
de la réinsertion sociale des mineurs en difficulté. Outre sa premiere fonction
d’accueil des mineurs en conflit avec la loi et en « danger moral », le CNSEA
tend désormais a devenir un centre d’accueil des enfants victimes de trafic.
Créé par décret présidentiel n°67-316/PR/MGM du 9 septembre 1967, le
Centre national a été fermé et rouvert plusieurs fois entre 1967 et 1995, date
de sa derniére réouverture. Depuis 10 ans, le centre a été démembré en raison
de la mise en ccuvre de la décentralisation. Par ailleurs, outre le Centre
national situé a Cotonou, deux Centres régionaux existent depuis 2000 a
Parakou et a Aplahoué. La construction progressive de centres régionaux
supplémentaires est prévue dans chaque département. En matiere de santé, le
Bénin a mis en place un programme de vaccination et pris en charge les
orphelins victimes du VIH-SIDA, ainsi que la scolarisation des filles et des
enfants handicapés. (Voir le chapitre 6 traitant de la gouvernance du
développement socio-économique).

La MEP constate au vu de toutes les mesures et dispositions ci-dessus citées
que des progrés ont été faits par le Bénin pour promouvoir la situation de
I’enfant en leur garantissant une meilleure protection juridique. Des lois
nationales pertinentes en conformité avec les principes et les dispositions de la
Convention ont été adoptées. Grace au soutien d’organisations internationales
et d’ONGs, le pays s’est mobilisé contre la traite des enfants et I’exploitation
de leur travail, a cherché a sensibiliser la population sur les violences faites
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aux enfants, et sur le role de la Brigade de Protection des Mineurs et du juge
des enfants.

Toutefois et malgré tous ces efforts, la MEP a relevé au cours des différentes
rencontres avec les parties prenantes, les participants des ateliers organisés
dans les préfectures visitées, les membres des ONGs ainsi qu’a la lecture des
journaux, que les enfants béninois sont encore confrontés a de grands
problémes tels que la non déclaration des naissances, la malnutrition, la
scolarisation, le contexte socio-économique, le travail a un age précoce, le
trafic, la santé, I'exploitation sexuelle etc..

La MEP a relevé que le dispositif Iégislatif et institutionnel est encore
incomplet. Les dispositions juridiques qui visent a garantir une meilleure
protection juridique des enfants sont insuffisantes. Le Code de I’enfant n’a pas
encore vu le jour, ni la révision du Code pénal et le code de procédure pénale
n’ont abouti. Par ailleurs du fait que les déclarations des naissances ne sont pas
automatiques ni généralisées a travers le pays, tous les enfants n’ont pas un
état civil établi. Ceux qui s’abstiennent de transcrire les nouveau-nés ne
s'exposent pas a des peines. En outre, il n'existe aucun dispositif de contrdle,
ni des structures d'enregistrement des enfants a leur naissance dans les
contrées retirées. Cette situation permet a certaines pratiques pourtant
condamnées par la loi de perdurer telles que I’infanticide rituel perpétré a
I’encontre des enfants dit sorciers, et entraine aussi la fabrication de fausses
pieces d'identité, ainsi que 1’exercice de nombreux abus notamment lorsqu’il
s’agit de fixer I’4ge d’un enfant pour le travail ou le mariage etc.

Au niveau institutionnel, les lacunes principales viennent de la faiblesse des
structures et des moyens matériels et personnels mis a la disposition des
départements concernés. Le Ministere de la Famille et de I’Enfant plus
particulierement souffre d’un manque de cadres et de ressources budgétaires
adéquats. De plus, le suivi des projets est relativement faible et les actions
envisagées ne sont pas pérennes.

S’agissant de la scolarisation, la gratuit¢é de l'enseignement primaire
notamment en faveur des filles, semble étre un mythe. Les parties prenantes
ont observé qu’en fait les dispositions prises, c’est-a-dire 1’exonération des
droits d’écolage, n'ont pas été appuyées de mesures d'accompagnement telles
que la prise en charge des fournitures scolaires, 1’'uniforme, le transport,
I’hébergement dans des foyers présentant des garanties de contrble et de
surveillance pour les enfants ruraux. L’absence d’encadrement de ces enfants
a amené de nombreux parents a retirer leurs filles de 1’école, de crainte de les
voir tomber enceintes comme cela est arrivé a certaines adolescentes.

Face a une croissance démographique tres élevée (voir le chapitre sur la
gouvernance économique) et un contexte socio-économique difficile, de
nombreux enfants continuent a étre privés d’éducation, et les filles a étre
défavorisees par rapport aux garcons. Leur condition de vie s’induit de celles
de leurs parents et de toute personne qui a la responsabilité de leur entretien.
Aussi malgré les lois en vigueur, de nombreux parents sont obligés pour
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survivre, de faire travailler leurs enfants, & un &ge précoce. Ils les exposent
ainsi a des dangers physiques et moraux. «Il se trouve qu’un nombre
important d’enfants travaillent encore dans les plantations de coton,
manipulent des produits pesticides et insecticides, sont contraints a travailler
dans le secteur de la péche, travaillent sur des tas d’immondices a la recherche
de ferrailles, boites de conserve et bouteilles. A D’intérieur du Bénin
(Banikoara), dans les plantations de coton, les enfants sont exposés aux
piqires d’insectes, aux produits chimiques et a la déshydratation. Plusieurs
d’entre eux souffrent de troubles respiratoires. D’autres enfants ont des
problémes de dos a force de porter les lourdes charges dans les marchés des
villes du Bénin notamment Dantokpa, Malanville, Ouando, Bohicon, Savalou,
etc. ».Ceux qui se livrent a la vente a la sauvette aux carrefours des principales
villes du pays s’exposent aux abus de toutes sortes, (propositions indécentes
aux filles, attouchements sexuels, viols, séquestrations, accidents de la
circulation, etc.).

Les enfants placés en apprentissage ne jouissent pas d’une protection effective
malgré les lois en vigueur. Travaillant dans des conditions inhumaines, ils sont
non seulement exploités économiquement mais aussi trés souvent victimes de
violence qui semble d’ailleurs un phénoméne banalisé au Bénin. Outre le
placement en apprentissage, les enfants font aussi 1’objet de trafic. Malgré les
dispositions prises par le gouvernement, le Bénin continue a étre une plaque
tournante du trafic d’enfants en Afrique de I’Ouest. C’est un pays d’origine, de
destination et de transit pour le trafic des enfants.

Encadré no. 3.11 : Lutter contre la traite des enfants au Bénin

La traite des enfants est de nos jours une question d’actualité majeure au Bénin. La lutte
pour son éradication préoccupe tant les pouvoirs publics, les organismes internationaux
gue les organisations non gouvernementales nationales et internationales intervenant
dans le domaine des droits de 'lhomme.

En effet le trafic des enfants a de lourdes conséquences sur les enfants Ses effets sont
multiples, variés et destructeurs, tant sur la santé physique, morale et psychologique des
enfants, leurs familles, et la société. Les enfants perdent en général toutes opportunités
d’éducation et de formation professionnelle et leurs chances sont réduites en ce qui
concerne l'accés équitable a un emploi. Ce manque d’éducation réduit leurs chances de
survie pour leur vie présente et pour le futur. Il influence aussi leurs capacités a participer
a la vie nationale, a la prise des décisions familiales et professionnelles. Les pieges dont
sont victimes les enfants envoyés dans les pays étrangers (traite transfrontaliére) ou
encore dans d’autres régions d’'un méme pays et les situations dans lesquelles, ils sont
plonges sont une nouvelle forme d’esclavage inacceptable pour 'humanité.

Le nombre des enfants victimes de trafic n’est pas encore officiellement établi. Il varie
d’'une source a une autre en raison du choix des critéres de définition de ce qu'on entend
par traite d’enfants. Selon le BIT, il serait de 161 428 enfants alors que pour les
fonctionnaires de I'UNICEF rencontrés par la MEP, il serait de l'ordre de 40 000.
Toutefois et quelque soit le nombre de victimes de cette pratique, ce trafic constitue une
grave violation des droits de I'enfant et doit étre éradiqué par tous les moyens.

(Voir le document du Ministere de la Famille et de I'Enfant « Plan d’action national de lutte contre la traite des
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S’agissant des filles, une importante mobilisation de la société civile,
notamment les ONGs et les femmes, et diverses actions de sensibilisation ont
permis des progres récents et notables quant a I’excision. Cependant, il semble
que dans certaines régions, les fillettes continuent de subir cette pratique
malgré la loi de 2003. Beaucoup d’entre elles sont victimes de mariage
précoce et forcé. En outre certaines sont exposées au harcelement et a la
violence sexuelle ou prostituées dans le but de soutenir financiérement leur
famille. Des agents de 1’Etat profitent souvent de leur position pour abuser
sexuellement des filles. 1l est rapporté que certains enseignants négocient
« sexuellement » le passage des éléves filles en classe supérieure.

La jeunesse et sa participation a la gouvernance. Les jeunes constituent la
tranche la plus large de la population béninoise. Ils font face a de multiples
contraintes socio-économiques et culturelles dont 1’analphabétisme chronique,
les déperditions scolaires, I’inadaptation et I’inadéquation de 1’éducation,
I’absence d’une politique de prise en charge adaptée sur le plan éducationnel,
culturel et des loisirs et le chdmage. Rencontrés au cours du Forum des Jeunes
le 28 juillet a Cotonou, ils étaient nombreux a réclamer une plus grande
implication de leur part dans la prise de décision. Par ailleurs et face a
I’absence d’un Conseil national de la jeunesse, ils ont saisi 1I’opportunité¢ de
leur rencontre avec la MEP en vue de provoquer une deuxieme réunion le
dimanche 29 juillet et poursuivre leurs travaux sur les 4 domaines théematiques
du MAEP, faire des propositions et recommandations, et lancer la réflexion
sur la création du Conseil en guestion.

S’agissant de la bonne gouvernance politique, ils ont souhaité la réduction du
nombre des partis politiques, demandé I’opérationnalité de la haute Cour de
Justice ainsi que 1’élection des magistrats et non leur nomination. Leurs
revendications portent aussi sur la valorisation de la culture africaine et
béninoise. lls ont appelé a réformer la Constitution pour une meilleure prise en
compte de ces valeurs, et introduire les langues nationales dans le systeme
¢ducatif. Considérant que 1’éducation a la citoyenneté et a la démocratie est
une priorité, ils revendiquent 1’intégration de 1’éducation civique dans les
écoles. Cet enseignement permettra I’apprentissage des droits de "’homme et
des valeurs démocratiques, telles que le dialogue, le pluralisme, la tolérance, et
le respect d’autrui. Ils ont souhaité que I'école qui donne les moyens d'accéder
a des connaissances, dacquérir les compétences et les qualifications
nécessaires a la vie future, puisse former des citoyens qui ont leur mot a dire
aussi bien en ce qui concerne leur présent que leur avenir.

Recommandations
Le Panel aimerait recommander:

Au Gouvernement de:
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e Adopter le Code de Protection de I’Enfant ainsi qu’une stratégie de lutte
contre la violence.

e Veiller a la mise en ceuvre du Code de la famille.
e Accélérer I’adoption du Code pénal et de procedure pénale.

e Prendre les mesures adéquates pour lutter contre toute sorte d’exploitation
des enfants notamment économique et sexuelle et le trafic.

e Assurer I’effectivité des droits de 1’enfant par 1’application des lois
adoptées en conformité avec la Convention sur les droits de I’Enfant.

e Permettre aux jeunes d’exercer leurs droits politiques et participer a la
gouvernance.

e Rendre effective la gratuité de 1’enseignement primaire notamment pour
les filles.

e Renforcer I’éducation a la démocratie dans les écoles.

e Doter le ministére de la famille et de I’Enfant de 1’autorité nécessaire ainsi
que de ressources humaines et financiéres lui permettant de s’acquitter de
sa tache.

A la société civile et aux médias de : renforcer les efforts de sensibilisation
aux droits humains et légaux des enfants aupres des adultes notamment pour
enrayer le phénomene de [’exploitation économique des enfants et la
maltraitance.

Objectif 9 : Promotion et protection des droits des groupes
vulnérables, y compris les personnes déplacées a
P’intérieur de leur propre pays et les réfugiés

Résumé du RAEP

Pour promouvoir et protéger les droits des réfugies et des groupes vulnérables
y compris les handicapés, le RAEP a énuméré les mesures qui ont éte prises,
telles que la présence et I’institutionnalisation du Haut Commissariat des
Refugiés, la signature par le Bénin de la Convention de Genéve, la création de
la Direction de la Protection Sociale, la présence de la Croix Rouge et du
Croissant Rouge a travers le Comité International de la Croix Rouge et du
Croissant Rouge (CICR), les actions en direction des réfugiés des organismes
comme le PNUD, la FAO, Aide et Action, dans les domaines de
I’alimentation, de la santé, des logements, etc., la charte des réfugiés, la prise
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en charge par le Ministére de la Famille, de la Femme et de I’Enfant des
personnes handicapées, le Centre de réadaptation a base communautaire pour
les handicapés.

Le RAEP a par ailleurs relevé qu’en dépit de ces mesures, la situation des
groupes vulnérables demeure assez critique. Il note une insuffisance de
I’éducation des jeunes et des adultes déplacés ou réfugiés en vue de leur
insertion dans la vie sociale, I’absence de structures d’accueil des personnes
du 3e 4ge, un nombre limité d’associations des personnes du 3e age. Le RAEP
recommande I’¢élaboration d’un plan d’action efficace pour la gestion des
catastrophes (formation des acteurs, équipements adéquats...), la construction
de maisons de retraite et la prise de mesures relatives a 1’épanouissement des
personnes du 3e age.

Conclusions de la MEP

La MEP a complété les informations sur les réfugiés grace aux entretiens
qu’elle a eus avec les parties prenantes, le Représentant du Haut Commissariat
aux réfugieés ainsi que le site web du Systeme des Nations unies. Elle a noté
qu’en avril 2005 et durant les mois qui ont suivi, plus de 26.500 personnes en
provenance du Togo ont trouvé refuge au Bénin. Parmi elles, plus de 10 300
sont installées sur les sites de Comé et d’Agamé, tandis que 15 000 ont été
accueillies par les communautés locales. Outre les réfugiés togolais, d’autres
ressortissants de différentes nationalités, ont trouveé asile au Bénin.

La loi accorde le droit d’asile aux réfugiés, conformément a la Convention des
Nations Unies sur le statut des Réfugiés et son protocole de 1967. Le
gouvernement a mis en place un systéme de protection des réfugiés et
collabore avec le Haut Commissariat des Nations Unies aux Réfugiés et
d’autres organisations humanitaires en vue de fournir I’assistance aux
demandeurs d’asile.

Le Bénin est un pays ou les réfugiés ont acces aux droits et services reconnus :
droit au travail, droit a I’éducation, acces aux services sociaux tout comme les
nationaux. Le plus grand obstacle a leur intégration est toutefois I’emploi, tres
difficile a trouver en raison de I’environnement économique du pays d’accueil.
La réussite de I’intégration locale des réfugiés demeure le plus pressant défi.
Aussi depuis quelques années, un accent particulier est mis sur le
renforcement des activités favorisant ce processus. Afin de favoriser leur
intégration locale, le HCR a mis en place des projets dans les domaines de
I’éducation, de la formation professionnelle et des activités génératrices de
revenus.

Par ailleurs et s’agissant des femmes, dans chaque population de réfugiés, on
compte approximativement 50 % de femmes et de jeunes filles. Dépouillées de
la protection de leur maison, de leur gouvernement et souvent de leur structure
familiale, les femmes sont particuliérement vulnérables. Elles sont exposées
au harcelement et aux abus sexuels. L’UNHCR a développé une série de
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programmes spécifiques pour assurer l’acces équitable des femmes a la
protection ainsi qu’aux biens et services ¢lémentaires dont elles ont besoin
pour reconstruire leur vie.

Quant aux enfants et adolescents de moins de 18 ans, ils constituent la moitié
des réfugiés et leur protection est une priorité dans les activités menées par le
HCR. Une attention particuliére est accordée pour que le