Elaboration d’un cadre legal sur les mutuelles sbes$ pour

les pays de 'TUEMOA: un processus participatif

Depuis 2004, le BIT/STEP accompagne les huit Htambres de I'Union Economique et
Monétaire Ouest Africaine (UEMOAXans I'élaboration d’un cadre légal sous-régicnal

les mutuelles socialésLes mutuelles, en particulier celles opérant dendomaine de la
santé, ont connu ces dernieres années un fortaggerhent qui a toutefois eu lieu, dans la
plupart des pays, en dehors d’'un environnemendigre adapté. Afin de rédiger un texte
communautaire sur les mutuelles sociales, un psosegarticipatif a ainsi été mis en place
dans chacun des huit pays de 'UEMOA, ainsi qu'dveau sous-régional. L’objectif
poursuivi était de créer une dynamique qui favoasgrise en compte de la réalité des acteurs
concernés, les implique et permette une pleineogpiation du processus notamment par les

gouvernements en charge d’accompagner les texdga’auleur adoption.

Dans cet article, nous commencerons par rappeleonéexte d’élaboration des projets de
reglement et reglement d’exécution communautairéesumutuelles sociales, nous décrirons
ensuite le processus participatif novateur suivurpélaborer ces textes et énoncerons

guelques-uns des éléments qui ressortent de altrav

Le Contexte d'élaboration

Dans les huit pays membres de I'UEMOA, plus de 88% population ne bénéficie d'aucune
forme de sécurité sociale et en particulier d'asse santé. De nombreuses organisations ont
éteé créeées ces dernieres années en vue d'asserdorore de protection sociale pour les
populations non couvertes par les systemes foraelsécurité sociale. Celles-ci sont en
général connues sous le terme de « mutuelles dé sdrien qu'elles présentent parfois des
caractéristiques différentes. Ces structures se lssucoup développées ces dix dernieres
années, mais sans toutefois bénéficier d'un emwmment juridique adapté. Seuls le Mali

(1996) et le Séneégal (2003) ont adopté une loiessumutuelles, méme si celle du Sénégal n'a

! Les pays membres de 'TUEMOA sont : Bénin, Burkiiaeso, Cote d'Ivoire, Guinée Bissau, Niger, Mali,
Sénégal, Togo

2 par mutuelles sociales on désigne les organisatiarualistes agissant non seulement dans le derdeita
santé, mais aussi couvrant d’autres risques lié@parsonne (obséques, déces...).



pas été suivie des décrets devant lui donner apglic C’est dans ce contexte que le projet «
Appui a la construction d’un cadre régional de digmeement des mutuelles de santé dans les
pays de TUEMOA » a été congu. Ce projet, finaneé lg Ministere francais des Affaires
Etrangéres et mis en ceuvre par le BIT/STEP, vésadi a répondre a la demande des pays de
TUEMOA de mettre en place un environnement junigdigfavorable au développement des

mutuelles sociales.
Ce cadre juridique devait permettre de:

»  Assurer la sécurité juridique des adhérents auxuetles en prévoyant des régles qui
encadrent I'activité des organisations qui reléenta mutualité sociale ;

»  Soutenir le développement des mutuelles en soumhetés organisations a un certain
nombre de régles qui devraient permettre le reafoemt de leur crédibilité et de leur
fiabilité ;

» Reconnaitre que les mutuelles sociales participéatmise en ceuvre du droit a la santé
et du droit a la sécurité sociale, responsabiliteimcombe en premier lieu a I'Etat, et
gu’elles doivent pouvoir a ce titre bénéficier d’'soutien de la part de I'Etat dans le
cadre de leurs fonctions;

» Définir des régles qui mettent en exergue les fipgés des mutuelles sociales,

organisations opérant selon une logique propreuhblique ni privée.

Ce cadre juridique a été élaboré en suivant ungsgags participatif que I'on peut considérer a

de nombreux égards comme novateur.
Un processus participatif novateur

En vue d’élaborer un texte légal qui régisse laualite sociale dans les huit pays de

TUEMOA, chacun des pays a été consulté selon umeng&chéma directeur :

- avoir une image claire de I'état de développemestrdutuelles dans le pays donné,

- identifier et impliquer les principaux acteurs cem@s par une législation sur les
mutuelles sociales,

- stimuler des échanges entre participants et dégageonsensus sur les principaux

points gu’ils veulent voir figurer dans un textgaé€sur les mutuelles.



Ce schéma peut, en dautres termes, étre déclingi:aiadaptation, participation,

appropriation.

Des ateliers nationaux de quatre jours ont éténisga dans chacun des pays en partenariat
avec le Ministére en charge de la mutualité (Samhtgvail, Protection sociale, etc.). Le BIT
est intervenu en appui technique afin de coordommner dynamique dont 'ambition sous-
régionale demandait une attention particuliereeemés de méthodologie et de capacité de
faire converger les travaux vers un texte commuorganisation des ateliers a été I'occasion,

dans certains pays, de préciser les autorités demjes en matiere de mutualité sociale.

Les ateliers se sont tenus en présence des pumxcgaeurs concernés par une loi sur les
mutuelles : prestataires de soins, ministéres, epanes sociaux, partenaires au
développement, institutions de prévoyance socialeed entendu les mutuelles. Les activités
ont été congues, en collaboration avec le centferdeation de I'OIT a Turin, de maniére a
permettre aux représentants d’intéréts divers dimgy leurs points de vues, de les
confronter et d’aboutir a des solutions consenseseajuant aux principales lignes directrices
gu'’ils voulaient voir figurer dans un cadre |égal $2s mutuelles sociales. Afin de permettre
une meilleure compréhension des problématiquesjete, deux consultants ont réalisé avant
chaque atelier un diagnostic sur l'état des liewes dnutuelles et un diagnostic sur
'environnement juridique des mutuelles. A l'issiechaque atelier le consultant juriste a, sur
la base des résultats des travaux de l'atelierwst dadre conceptuel prédéfini, rédigé un
projet de loi sur les mutuelles. Ces ateliers détarganisés entre mai 2005 et novembre
2006.

Ce processus participatif s'est déroulé égalemantigeau sous-régional selon une méme
logique participative. Les représentants des haitspde 'UEMOA ont été réunis a mi-

parcours, en février 2006 a Dakar, en vue de titavaur un texte-cadre qui soit la synthése
harmonieuse des projets de texte de loi élaboFé&sae des cing premiers ateliers nationaux.
La recontre de Dakar a ainsi permis de concevoitente fédérateur qui pouvait facilement
prendre la forme d'un acte unique adopté au niveammmunautaire. L'option d’'une

régulation sous-régionale a ainsi été privilégiée rapport a I'élaboration de lois pays par

pays.

Une réflexion sur les regles prudentielles, retgia la viabilité des mutuelles, a également

été menée. Elle a été encadrée par les partertagksiques du projet tels que le Centre



international de développement et de recherche REIDa Fédération nationale de la
mutualité francaise (FNMF), la Mutualité socialeriegle (MSA) et des consultants

spécialisés en assurance privée et actuariat psundtitutions de prévoyance sociale.

La Confédération africaine de prévoyance social®RES) a été étroitement impliquée a
'ensemble des travaux et prend actuellement ersidération la possibilité d’étendre le

processus dans son espace d’intervention.

C'est sur la base des résultats de tous ces tragaln avant-projet de reglement
communautaire sur les mutuelles sociales et untgvrajet de reglement d’exécution portant
détermination des régles prudentielles pour lequdas courts et des régles communes
relatives a la création, a I'organisation et auctmmnement des mutuelles sociales ont été
elaborés. lls ont ensuite été finalisé par un ocdrdiexperts, représentants les huit pays
membres, au mois de novembre 2006 a Ouagadougswdaatelier organisé sous I'égide de
TUEMOA. Les textes sont actuellement soumis aden de la Commission et du Conseil
des Ministres de 'TUEMOA en vue de leur adoption.

Cette procédure communautaire a le meérite de repadssible l'adoption d’'un texte
harmonisé pour les huit pays de TUEMOA dans defdbdélais et de pouvoir envisager un
travail avec les institutions communautaires poutds les mesures d’accompagnement, une
fois les que les textes des réglements seront @slopt

Tous les résultats des travaux sont disponibles Isternet a l'adresse suivante :

www.itcilo.org/step/mutuelles

Principaux résultats du processus

Ce processus a permis d’atteindre des résultatertamis qu'il est essentiel de pleinement
valoriser. Il a abouti tout d'abord a une régulatau niveau sous-régional qui reconnait un
statut spécifiqgue aux mutuelles en tant qu’orgdinsa qui opéerent dans un domaine d’intérét
général et participent a la mise en ceuvre de diaitdamentaux. Cette régulation, qui prend
la forme d’'un réglement communautaire a savoiragd juridique le plus contraignant que
peut adopter TUEMOA, est la premiére en son ger@iveau mondial. Elle montre I'intérét
d’actions menées au sein d’'un espace d’intégramrs-régional, aussi bien en termes de
cercle vertueux que génere une dynamique de travdégiale dans difféerents pays (effet

d’entrainement a participer a un processus) quesdfwrcement de l'impact du dispositif



légal (communautaire plutét que national). Le régiat communautaire sur les mutuelles
sociales est en outre la marque de la volontéiguditdes Etats membres de TUEMOA de
reconnaitre le rble joué par les mutuelles dam®lsverture de risques sociaux, notamment du
risque maladie.

Les mutuelles de santé représentent un modeleudsasse maladie qui differe de I'assurance
sociale garantie par I'Etat. Tout en étant des misgdions de droit privé, elles n'ont pas de
but lucratif et reposent sur des principes de adl@ et d’équité. Elles participent a
I'extension de la couverture du risque maladieeet@ent par la méme reconnaitre un statut
spécifique.

Dans les débats internationaux actuellement enscawr la microassurance, le reglement de
'UEMOA constitue ainsi un exemple majeur de régjala sous-régionale qui reconnait une

place spécifique a un modéle différent de couvertlur risque maladie.

Les textes, une fois qu'ils seront adoptés, aunonimpact certain sur le paysage mutualiste
dans la sous-région ouest-africaine. Les mutueles/erront imposer un certain nombre
d’obligations, comme par exemple la réalisationnd’'etude de faisabilité selon des régles
prédéfinies, la tenue d’'une comptabilité, la canstin de réserves, la rédaction d’'un statut et
reglement intérieur qui contiennent des élémene&ipr etc. Mais elles se verront aussi
reconnaitre des droits : personnalité juridiqueijtdr percevoir des subventions et a bénéficier
d’avantages fiscaux. Le reglement communautair@girda mise en place d’institutions

nouvelles comme un registre national des mutuellas, autorité de contréle, un fonds de
garantie. Il est évident que I'introduction de testes devra étre accompagnée d’un travail
d’'information, de sensibilisation et de formatiansa que de la mise a disposition de fonds
afin de doter de moyens réels les nouvelles stregtile processus participatif qui a été suivi
permet toutefois d’anticiper que ces nouvellesaegglevraient recevoir un accueil favorable

et bénéficier du plein appui des différents act@as en favoriser la bonne mise en ceuvre.



