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RESUME ET MOTS-CLES

Cette thése est le produit d’une recherche sur les capacités d’action offertes par la
réforme de décentralisation aux communes de taille moyenne en Afrique de 1’Ouest
francophone. Le travail de recherche s’est concentré sur la commune de Klouékanmé
dans le département de Couffo, au Bénin. L’objectif poursuivi est d’étudier comment
s’articulent la décentralisation, la gouvernance et le leadership administratif a I’échelle
locale afin de produire le développement local. Nous analysons aussi comment la
gouvernance locale émerge dans un contexte ou 1’ Etat est en retrait afin de comprendre
la maniére dont une ville de taille moyenne réunit des ressources et méne des actions
collectives. Ainsi, a travers cette thése, nous répondons a la question suivante :
comment, dans un contexte de décentralisation ou les ressources sont limitées, la
commune de Klouékanme peut-elle jouer un rdle d’acteur du développement local? En
nous appuyant sur un cadre analytique composé des concepts de décentralisation,
gouvernance, développement local, nouvelle gestion publique / nouveau management
public (NGP /NMP) et de leadership administratif, nous avons décortiqué les capacités
d’action utilisées par les acteurs publics de Klouékanme, en analysant trois stratégies
mises en ceuvre par cette commune depuis plus d’une décennie: la stratégie
d’accumulation des ressources endogénes (Opération Marbre), le systéme de
performance de I’administration communale (SPAC) et la stratégie de développement
de la filiere tomate. Nous avons formulé trois hypothéses pour cette analyse.
Premiérement, nous posons comme hypothése que la décentralisation permet a
Klouékanmeé d’une part, d’acquérir de nouvelles compétences et d’autre part, de
rechercher d’autres capacités d’action notamment la capacité d’entrer en relation avec
des partenaires non-étatiques extérieurs et la capacité de négocier des mandats ad hoc
pour les agents des services déconcentrés de I’Etat qui, actuellement, exercent leurs
fonctions au niveau de la commune. Deuxiemement, nous faisons 1’hypothése que
Klouékanme assume ses nouvelles compétences pour favoriser le développement de
son territoire, en rationalisant ses processus administratifs, s’inspirant de la nouvelle
gestion publique et, en s’associant a d’autres acteurs dans un processus de gouvernance.
Troisiémement, nous avangons I’hypothése que Klouékanmé assure la mobilisation
aussi bien des acteurs que des ressources dont elle a besoin pour le développement
local, en assumant son leadership dans la coordination d’acteurs et dans la vision du
développement local. Notre méthode de recherche est 1’étude de cas. La récolte des
données repose en grande partie sur 21 entretiens semi-dirigés menés auprés des
représentants des acteurs impliqués dans I’action publique de la commune depuis les
premiéres élections municipales de 2002 / 2003. Les données additionnelles
proviennent de la recherche documentaire (les publications de I’ Association nationale
des communes du Bénin, des documents gouvernementaux, des journaux). Les
résultats de 1’analyse des trois stratégies mises en ceuvre (I’Opération Marbre, le SPAC
et le développement de la filiére tomate) nous permettent de soutenir que la commune
de Klouékanme a effectivement utilisé ses nouvelles compétences pour organiser sa
politique fiscale; elle s’est inspirée de quelques principes de la nouvelle gestion
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publique (NGP) pour étoffer son appareil administratif qui, désormais fonctionne avec
des objectifs prédéfinis; elle s’est associée a des acteurs non-étatiques, en particulier
des acteurs de la coopération multilatérale pour lancer sa politique de développement
axée sur les ressources naturelles; elle a coordonné les acteurs en leur attribuant des
réles selon les besoins de la commune; elle a pris le leadership pour créer des réseaux
d’acteurs et partager sa vision du développement aupres de toutes les parties prenantes.

Mots clés : Décentralisation, gouvernance, développement local, nouveau management
public / nouvelle gestion publique, leadership administratif, Kloué¢kanmé



INTRODUCTION GENERALE

Depuis environ trois décennies, 1’Etat vit dans un contexte de réformes au Nord comme
au Sud. Ces réformes ont pris plusieurs appellations dans les discours officiels :
modernisation de I’Etat, nouvelle gestion publique ou nouveau management public,
décentralisation des compétences et responsabilités du pouvoir central a 1’échelle
infranationale. Dans I’ensemble, ces réformes remettent en cause le fonctionnement
traditionnel de ’Etat et la maniére dont il remplit ses missions régaliennes. (Le Bris et
Paulais, 2007) En ce qui concerne I’Afrique subsaharienne, les réformes
institutionnelles de décentralisation ont marqué la sphére publique et sont au centre des
débats depuis les années 1990. 11 faut dire que ces réformes font partie du processus
large et inachevé d’émergence de I’Etat ou encore de construction de I’Etat dans cette

région du monde. (Bayart, 1989; Copans, 2001)

Historiquement, selon Conyers (2007), on peut distinguer, sans procéder a une
simplification importante, six périodes d’existence de systemes décentralisés de
gouvernement en Afrique subsaharienne. Au cours de la période précoloniale, le
systéme de gouvernement africain est relativement décentralisé méme si les rois ou
grands chefs détiennent un grand pouvoir de décision. Lors de la période coloniale, le
pouvoir est centralisé par I’autorité administrative coloniale. Il y a des différences dans
la centralisation de pouvoirs par les puissances coloniales. En fait, les systémes
coloniaux adoptent deux logiques. Dans le modé¢le de type britannique, le pouvoir
s’exerce sous une forme dite « indirect » de sorte que des éléments de la période
précoloniale subsistent. En effet, dans le régime indirect, les chefs traditionnels
participent & la gestion administrative de la colonie alors que dans d’autres mode¢les, le
pouvoir est significativement centralisé dans les mains de I’autorité coloniale. Les
années qui séparent la fin de la période coloniale de celles des indépendances est une

période de transition aux yeux de Conyers (2007). C’est au cours de cette période



(1950-1960) que des gouvernements de type européen sont installés pour introduire les

gens a la démocratie et les préparer a la gestion locale des administrations.

Selon la méme auteure, la décentralisation qui s’implante apres les indépendances se
décline en trois phases. En effet, au lendemain des indépendances, la forme
centralisatrice de 1'Etat est adoptée sur le continent africain. Elle est justifiée par les
nouveaux gouvernants et leurs soutiens extérieurs ; cette forme de gouvernement est
susceptible d’apporter un rapide essor économique et social. Aprés quelques années, la
plupart des pays se mettent & implanter la déconcentration. C’est 1’époque des partis
uniques ; les pouvoirs et responsabilités sont transférés a des instances autonomes qui
sont sous contrdle de I’Etat central. Enfin, la troisi¢éme vague de décentralisation est
celle de la dévolution. Au cours des deux derniéres décennies, les réformes de
décentralisation ont gardé leur popularité, mais ont changé en termes d’objectifs et de
forme. Elles sont toujours pergues comme la voie qu’il convient d’emprunter pour
assurer une offre de services performants ; mais elles sont aussi considérées par les
bailleurs de fonds internationaux, la société civile et les gouvernements en place,
comme un moyen de renforcer la démocratie et la participation citoyenne, réduire le
role et les dépenses de I’Etat. Il n’en demeure pas moins qu’« a I’évidence, la
décentralisation ne constitue pas un systeme de gouvernement inconnu pour I’ Afrique
subsaharienne ; la nouveauté semble résider dans sa portée, son contenu, ses formes et
ses objectifs. » (Ibidem, 2007, p. 19)

Sur le plan empirique, les réformateurs en Afrique subsaharienne ont associé la
décentralisation au développement local. Cette association est en partie due a « la
remise en cause des modeles de régulation €tatiques et centralisés, a la faiblesse tant
économique, financiére qu’institutionnelle des Etats qui ont toujours assumé la charge
des politiques macro-économiques. » (Dubresson et Fauré, 2007, p. 8) De maniére

particuliere, s’agissant des pays en développement, le lien mécanique entre



décentralisation et développement local est établi dans un contexte ou les bailleurs de
fonds internationaux, dans une approche néo-libérale, ont conditionné leurs
interventions a I’exécution de programmes d’ajustement structurel et au

réaménagement des pouvoirs et des administrations en faveur de collectivités publiques

infranationales. (Ibidem)

Mais en méme temps, la décentralisation s’appuie sur un nouveau dispositif : la
gouvernance. Celle-ci « se nourrit des espoirs placés dans la plus grande proximité des
pouvoirs et des acteurs de différents horizons qui vont se mettre ensemble pour opérer
des choix collectifs. » (Ibid., 2007, p. 9) Les mémes auteurs ajoutent que la
gouvernance est mise en exergue dans un climat ol proliférent les critiques de I’Etat
qualifié d’inefficient; ou 1’on place beaucoup d’espoirs dans la proximité des pouvoirs
et des acteurs et dans 1’avenement du contréle local des choix publics. Ceci dit, le lien
quasi mécanique entre décentralisation et développement local ne tient pas sur le plan
théorique. Le développement local est un ‘’concept multidimensionnel qui integre le
spatial, I’économique, le culturel et le politique’”. Il ne peut étre réduit aux seules
actions collectives ou politiques ; il est le fruit d’une combinaison de facteurs. Ajoutons
qu’il évoque finalement un phénomeéne qui mise aussi sur ’endogéne et, quand bien
méme il se révele a la fois un probléme de transformation territoriale et de coordination

d’acteurs, il traverse les contextes institutionnels locaux. (Ibidem)

Mais, pour un certain nombre d’auteurs, la promotion des réformes de décentralisation
repose sur I’hypothése que 1’échelle locale répond mieux aux citoyens, qu’elle tient
compte de leurs préférences pour déterminer le type de services a fournir, le niveau de
ressources nécessaires et les moyens optimaux pour assurer une livraison efficace de
services. A cette hypothése s’en ajoutent d’autres aussi importantes : la disponibilité
des ressources grace a une combinaison de transferts fiscaux du pouvoir central et de

la fiscalité locale et enfin, la présence d’une capacité administrative locale pour assurer



I’augmentation attendue de la production des services locaux. (Bardhan, 2002;
Conyers, 2007; Robinson, 2007; Ribot, 1999)

Sur le plan théorique, une relation est établie entre décentralisation et livraison de
services collectifs. Cependant, selon Conyers (2007), il est difficile de rassembler des
données d’enquéte par suite de 1’absence d’information des Etats africains au Sud du
Sahara; on peut donc difficilement valider cette relation. De plus, les résultats de la
décentralisation sont influencés par un certain nombre des facteurs qui échappent aux

réformateurs, aux élus locaux et aux fonctionnaires.

Au nombre de ces facteurs se trouvent : le contexte politique du pays, ’équilibre des
pouvoirs au niveau local et le manque ou la présence de ressources financieres, le type
de services publics envisagé, le mode d’implantation, la capacité des individus et des
instances impliquées ainsi que le large environnement économique, social et politique.
Ces auteurs ajoutent que la décentralisation n’est pas le seul facteur déterminant la
prestation de services; sont également importantes les politiques du pouvoir central.
(Ibidem, 2007, p. 21) (*)

Les défenseurs des réformes de décentralisation avancent beaucoup d’arguments. Ils
soutiennent que la décentralisation permettrait aux acteurs d’augmenter 1’acces a
I’information sur les besoins de la population, les conditions et les priorités de
développement. Ces éléments seraient alors incorporés dans les planifications de
développement local. Dans le méme ordre d’idées, la décentralisation permettrait de
localiser le lieu ou le pouvoir de d’action et de décision se situent concrétement : on

saurait finalement quel acteur détient la capacité de mettre en ceuvre des projets et de

L«La pénurie d’information refléte la difficulté d’obtenir des données détaillées et systématiques sur la prestation
des services ou d’autres résultats de la décentralisation. [...] Il y a deux séries de problémes. Le premier est la
complexité logistique et le coflit & entreprendre des recherches appropriées. Celles-ci nécessitent idéalement des
études « avant » et « aprés » dans différents pays. Le deuxiéme probléme est la complexité de la relation entre
décentralisation et prestation de services. Cette complexité rend difficile I’attribution d’un quelconque changement
dans la prestation de services aux réformes de décentralisation » (Conyers, 2007 : 21).



traduire les planifications en programmes d’action. Enfin, la décentralisation
permettrait aux acteurs d’accroitre le montant des ressources disponibles et en
particulier, les ressources financiéres. Il faut dire & propos de ces derniéres que
théoriquement, plusieurs avenues s’offrent aux acteurs locaux. Ils peuvent augmenter
leur enveloppe financiére en créant de nouvelles sources de recettes, en améliorant la
collecte des impdts existants, en facilitant des contributions provenant du grand public
et enfin, en réduisant le cofit de la prestation de services. (Bardhan, 2002; Ribot, 1999;
Conyers, 2007; Robinson, 2007)

Les travaux de Conyers (2007) et Robinson (2007) traitent d’un autre lien
hypothétique, celui établi entre décentralisation et performance administrative. Ce lien
est axé sur des prémisses diverses. Il est soutenu, en effet, que la décentralisation
augmenterait la flexibilité des processus administratifs locaux ; qu’elle améliorerait la
coordination entre les acteurs et qu’elle encouragerait 1’intégrité et la responsabilité des

agents de I’Etat. Or, il est relativement difficile de vérifier ces hypothéses. (2)

Que convient-il de retenir de la décentralisation en Afrique subsaharienne ? A premiére
vue, l'impression générale qui se dégage semble négative ; les réformes de
décentralisation n’ont simplement pas abouti. En effet, si I’on considére le manque de
données et de statistiques fiables produites par les Ftats, ’absence de preuves relatives
a I'impact des réformes de décentralisation sur le développement local, la prestation de
services publics de base (I’eau, la santé, 1’éducation), une conclusion qui semble
s’imposer : ’expérience de la décentralisation en Afrique subsaharienne n’est pas une
réussite. Cependant, comme on I’a vu ci-haut avec Conyers (2007), il importe de

nuancer cette conclusion. En effet selon cette auteure :

2 « 11 existe malheureusement peu d’information sur [’atteinte de ces objectifs par la décentralisation en Afrique
subsaharienne. L’information qui est accessible est fragmentaire et composée en grande partie d’observations
occasionnelles ou des « oui-dire », plut6t que des données statistiques objectives. » (Conyers, 2007 : 25).



L’histoire de la décentralisation n’a pas été statique en Afrique subsaharienne. Des
changements ont eu lieu au cours des années et notamment, le passage a des formes
plus démocratiques de gouvernance locale, la reconnaissance populaire de la nécessité
de la réforme de décentralisation, I’implantation progressive des mécanismes de
participation citoyenne et I’adoption des mécanismes de reddition de comptes. Ceci
signifie qu’il est pertinent de voir la décentralisation, in fine, comme une réforme
faisant partie d’un long et lent processus de construction de I’Etat. (Ibidem, 2007, p.
28)

C’est avec cette compréhension que nous entendons traiter des réformes de I’Etat dans
cette thése. Celle-ci, en effet, s’inscrit dans le contexte de décentralisation en Afrique
de I’Ouest francophone et en particulier au Bénin. Ce pays constitue un modéle en
matiére de décentralisation en ce sens que toute la législation relative a la réforme est
mise en place; le cadre de la réforme est dressé avec un seul niveau de décentralisation
qui est lacommune. La décentralisation béninoise fait du développement local sa raison
d’étre et son objectif primordial. Des compétences et responsabilités sont transférées a
1’échelle infranationale et le développement local est censé partir de cette échelle. Elle
encourage aussi I’intercommunalité. De plus, les institutions locales peuvent entrer en
interaction avec d’autres acteurs non-étatiques afin de produire des biens collectifs.
Sur le plan administratif, la réforme de décentralisation au Bénin divise le pays en
douze départements, seules circonscriptions administratives de I’Etat sans statut de
collectivité territoriale et soixante-dix-sept communes dont trois communes a statut

particulier, les grandes agglomérations urbaines.

Dans ce contexte, notre thése s’intéresse a Klouékanme, une ville moyenne, ou
“’commune ordinaire’’ jouissant de 1’autonomie financiere. Notre thése comprend au
total huit chapitres. Le chapitre 1 a pour titre « décentralisation et réalisation du
développement local en Afrique subsaharienne ». Ce chapitre expose a la fois et la
problématique et notre question centrale de recherche. Il commence par le traitement

de trois thématiques que sont la décentralisation, la gouvernance et le développement



local. 11 s’agit d’en cerner 1’évolution en Afrique subsaharienne. Certes, la
décentralisation ne constitue pas un projet nouveau pour cette région, mais dans les
années 1990, elle se révele comme un phénomeéne qui répond aux pressions internes,
fortement soutenu par les bailleurs de fonds internationaux. En tant que réforme
institutionnelle, elle entraine 1’érection des structures infranationales légitimées par des

élections locales dans la plupart des pays.

A Péchelle locale, les transformations sociales, économiques, politiques et culturelles
(le développement local) ne sont plus animées par les seuls acteurs publics ; elles sont
censées se réaliser dans un processus de gouvernance. Dit autrement, les élus locaux
mus par des impératifs de gestion, se sentent contraints de sortir de la sphére étatique
et de s’associer avec des partenaires non gouvernementaux pour concevoir et
développer des projets collectifs. Les bailleurs de fonds internationaux préférent parler
de la « bonne gouvernance », gage d’un Etat de droit. Ils poussent le pouvoir central &
matérialiser le transfert des compétences et des ressources aux gouvernements locaux

et en méme temps, financent ici et 1a des projets et programmes de développement.

Quoi qu’il en soit, les réformes en Afrique subsaharienne rencontrent des obstacles et
notamment, le déficit des ressources tant humaines que financiéres a I’échelle
infranationale. S’agissant en particulier des ressources financiéres, une étude menée
par un consortium des donateurs (I’Association nationale des pouvoirs locaux du
Danemark, 1’Agence danoise pour le développement international (DANIDA),
I’ Agence des Etats-Unis pour le développement international (USAID) et la Banque
mondiale) a révélé que dans « la plupart des pays africains au Sud du Sahara, les
ressources fiscales sont malheureusement insuffisantes pour répondre aux besoins a
I’échelle locale. » (Steffensen et Trallegaard, 2000, p. 11) Le défi pour les instances a
cette échelle est de rassembler des moyens afin d’assumer les responsabilités regues du

pouvoir central et jouer ainsi leur rdle d’acteur du développement local. Ainsi dans la



situation que traversent les municipalités de taille moyenne en Afrique subsaharienne,
notre question générale de recherche se lit : dans un contexte de décentralisation ou les
ressources sont limitées, comment une municipalité ouest-africaine de taille moyenne
peut-elle jouer un role d’acteur du développement local ? Cette question centrale de
recherche situe notre préoccupation. L’administration africaine a plus d’un demi-siecle
d’existence. Ainsi, notre point focal n’est pas 1’Etat, ses fonctions dominantes et
I’organisation de ses pouvoirs. Nous nous intéressons a ce qui se passe « en bas », dans
le quotidien d’une collectivité locale dans ce cadre particulier de décentralisation.
(Copans, 2001)

Le chapitre II présente notre cadre conceptuel. Ce cadre théorique constitue une boite
a outils, une sorte de miroir du contexte dans lequel les municipalités assument leurs
nouvelles compétences. En effet, il est fondé sur trois concepts principaux : la
décentralisation, la gouvernance et le développement local. A ces concepts majeurs
s’ajoutent deux autres : celui de nouvelle gestion publique (NGP) et celui de leadership.
Ces deux derniers mettent en lumiere des moyens utilisés par les municipalités pour
tenter de modifier leurs modes de fonctionnement administratif au quotidien. Nous
décrirons les relations qui lient ces cinq concepts les uns aux autres. Ces concepts
enrichissent et orientent notre problématique de recherche dans la mesure ou ils
constituent des points de repéres. Nous entendons les aborder avec les lunettes de la
science politique et celles de 1’administration publique. Ce cadre conceptuel ou
théorique nous sert a bétir nos propres interprétations et retenir les dimensions a
analyser. Nous reviendrons a ce cadre théorique lors de 1’analyse des résultats aux

chapitres 5, 6 et 7 dans la seconde partie de cette thése.

Le chapitre II se cloture avec trois questions spécifiques suivies de trois hypothéses.
La premiére question spécifique se libelle ainsi : dans quelle mesure la décentralisation
offre-t-elle aux municipalités une opportunité¢ et les moyens d’agir sur le

développement local ? A cette question correspond 1’hypothése suivante: la



décentralisation permet aux municipalités d’une part, d’acquérir de nouvelles
compétences et d’autre part, de rechercher d’autres capacités d’action notamment, la
capacité d’entrer en relation avec des partenaires non-étatiques extérieurs et la capacité
de négocier des mandats ad hoc pour les agents des services déconcentrés de I’Etat qui,

actuellement assument des fonctions au niveau des municipalités.

La deuxiéme question spécifique explicite la question générale de recherche de la
maniére suivante : comment les municipalités peuvent-elles assumer ces nouvelles
compétences pour favoriser leur développement local ? A titre ‘d’hypothése ou de
réponse provisoire & cette question, nous soutenons que les municipalités assument
leurs nouvelles compétences pour assurer le développement de leurs communes en
rationalisant leurs processus administratifs, s’inspirant de la NGP et, en s’associant &

d’autres acteurs dans un processus de gouvernance.

Enfin, la troisiéme et derniére question spécifique s’intéresse & ’accumulation des
ressources et se libelle ainsi : comment les municipalités assurent-elles la mobilisation
des acteurs et ressources pour réaliser le développement local ? Cette question génére
I’hypothése suivante : les municipalités assurent la mobilisation aussi bien des acteurs
que des ressources dont elles ont besoin pour le développement local, en assumant leur

leadership dans la coordination des acteurs et dans la vision du développement local.

L’un des objectifs de notre thése est de mener une recherche qui constitue une étude de
cas dans un contexte de décentralisation en Afrique subsaharienne. Cette étude de cas
tenterait de décortiquer la gouvernance locale d’une municipalité dans un
environnement ot I’Etat se met a 1’écart et ot une ville de taille moyenne sort du cadre
étatique et s’associe a d’autres acteurs. Le chapitre III présente notre méthode de
recherche pour y parvenir. Il s’agit d’une étude de cas et en I’occurrence, celle de la

municipalité¢ de Klouékanme au Bénin. Klouékanme nous semble un bon éléve de la
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décentralisation, de la collaboration entre acteurs et du développement local au Bénin.
En effet, cette municipalité de taille moyenne a fait le choix de transformer son
territoire en développant des filiéres agricoles ; elle a entamé et exécuté une réforme
locale de 1’administration communale, empruntant des principes de la NGP et enfin,

elle a lancé une stratégie d’accumulation des ressources financieres endogenes.

Pour alimenter cette recherche, nous avons procédé a vingt — et- un entretiens semi-
dirigés sur les vingt-deux prévus au départ. Les acteurs qui ont participé a ces entretiens
sont des représentants de différents groupes d’acteurs impliqués dans 1’action publique
de la commune de Klouékanmeé dés les années 2002 — 2003, et donc depuis les
premiéres élections municipales. Il s’agit, en effet, des représentants des acteurs publics
de lacommune; des représentants des acteurs de 1’ Association nationale des communes
du Bénin (ANCB); des représentants des acteurs de la société civile locale; des
représentants des acteurs du secteur privé local; des représentants des acteurs publics
du pouvoir central et notamment du Fonds d’appui au développement des communes
(FADeC); et enfin, des représentants des acteurs de la communauté internationale (les
bailleurs de fonds internationaux) appelés aussi « partenaires techniques et financiers
(PTF) » au Bénin.

Au fond, Klouékanmé, notre terrain de recherche a développé trois projets spécifiques.
Ces demniers se présentent comme trois études de cas. La premiére concerne la stratégie
d’accumulation des ressources endogénes (Opération Marbre) adoptée par la
commune; la deuxiéme analyse le systéme de performance de 1’administration
communale (SPAC) et la troisieme s’intéresse & la stratégie de développement de la
filiére tomate mise en place par la municipalité. Elles font I’objet de nos trois chapitres

analytiques.
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Dans les chapitres qui suivent, nous présentons tout d’abord cette commune. Ainsi le
chapitre 4 porte sur le contexte politico-administratif de Klouékanmé, notre terrain de
recherche. Sont exposés des éléments de sa géographie, sa démographie, son économie,
son évolution de la sous-préfecture a la commune. Le chapitre couvre aussi le réle du
maire, ses prérogatives et ses compétences. Sont aussi abordés son organisation des
services communaux, son effort de modernisation de 1’administration communale avec

des emprunts a la nouvelle gestion publique et le défi de 1’absence des ressources.

Les trois chapitres analytiques suivants couvrent les trois stratégies communales : le
chapitre 5 est consacré & 1’Opération Marbre; le chapitre 6 traite du SPAC et le 7 couvre
le développement de la filiére tomate. Ces chapitres ont la méme trame. La premiére
partie d’un chapitre commence par 1’historique de la stratégie et expose les acteurs
impliqués dans cette stratégie. Ensuite, 1’analyse proprement dite consiste a décortiquer
la stratégie concernée et a étudier comment elle constitue une résultante de la
décentralisation; comment elle se réalise dans un processus de gouvernance locale;
comment elle se révele une étape vers la réalisation progressive du développement
local; comment elle interpelle la nouvelle gestion publique / nouveau management
public NGP / NMP) et, comment elle est, in fine, produite par I’exercice du leadership
administratif. A fin du chapitre, une conclusion en reléve les éléments clés et démontre
comment ’analyse de cette stratégie permet de répondre a nos questions de recherche

et de valider ou non les hypothéses correspondantes.

Le chapitre 8 est un chapitre comparatif qui fait une synthése et une discussion de ces
trois stratégies en rapport avec nos cinq principaux concepts : la décentralisation, la
gouvernance locale, le développement local, la nouvelle gestion publique / nouveau
management public et le leadership administratif; il reléve les similitudes et les
différences entre les trois stratégies. Concrétement, cing synthéses sont élaborées dans

la premiere partie de ce chapitre. La premiére synthése compare les trois stratégies,
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comme résultantes de la décentralisation; elle démontre ’existence de nouvelles
capacités d’action pour le développement communal. La deuxiéme considére les trois
stratégies telles qu’elles sont mises en ceuvre dans un processus de gouvernance locale
et reléve le contexte multi-acteurs de construction des politiques communales. La
troisieme effectue la comparaison des trois stratégies en tant qu’étapes vers la
réalisation progressive du développement local. La quatrieme s’intéresse a leur
interpellation de la nouvelle gestion publique (NGP). Enfin, la cinquiéme synthése
regarde les trois stratégies comme produits du leadership administratif exercé par les

élus et gestionnaires de la commune de Klouékanme.

Dans la deuxiéme partie du chapitre, les trois stratégies sont comparées en fonction de
nos questions et hypothéses de recherche. La premicre synthése est un résumé des
réponses a la premiére question de recherche, celle ayant trait & la décentralisation et
au développement communal. La deuxiéme abreége les réponses a la deuxiéme question
de recherche, celle qui évoque la gouvernance et la nouvelle gestion publique / nouveau
management public (NGP / NMP). La troisieme synthése réunit les réponses a la
derniere question de recherche, celle traitant du leadership administratif. Le chapitre se

termine par une conclusion qui en rappelle les faits saillants.

Une conclusion générale met fin a 1a thése. Il s’agit de revenir sur la question principale
de recherche, sur nos questions spécifiques et sur nos hypotheses, d’indiquer les limites
de la thése et ses contributions a la recherche urbaine de 1’Afrique subsaharienne et

particulierement de I’ Afrique de 1’Ouest francophone.
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CHAPITRE 1

DECENTRALISATION, GOUVERNANCE ET DEVELOPPEMENT LOCAL :
THEMATIQUES REFORMATRICES DE L’ETAT EN AFRIQUE
SUBSAHARIENNE

Dans ce premier chapitre, nous aborderons trois thématiques : la décentralisation, la
gouvernance et le développement local afin d’en cerner la portée ainsi que 1’évolution
dans le contexte de I’ Afrique au Sud du Sahara. Dans les pays francophones
d’Afrique au sud du Sahara, la décentralisation a marqué la plupart des réformes
étatiques. Elle peut étre appréhendée plus simplement comme le transfert des
compétences et des ressources du gouvernement central aux instances locales.

Comme réforme institutionnelle, elle a été diversement implantée dans la plupart des

pays.

Dans ce contexte, les autorités élues qui, désormais gerent les collectivités territoriales,
sont appelées a installer un systéme de gestion de responsabilités, concevoir des
politiques publiques et des projets en faisant appel aux acteurs venant de différents
horizons, et en particulier des acteurs hors de la sphére publique. C’est en cela que

consiste le processus de gouvernance. (Hounmenou, 2002)

Ceci dit, compte tenu de I’échec des politiques nationales de développement congues
par les gouvernements nationaux depuis les indépendances, 1’objectif poursuivi
officiellement & travers cet exercice de décentralisation, dans la plupart des pays de
I’Afrique subsaharienne, est le développement local. Ainsi les trois thématiques
présentent des liens entre elles : « la décentralisation qui, d’une part, cherche a réformer
I’action publique en améliorant I’offre et le financement des services, et d’autre part,
rapprocher les institutions publiques de la population et des acteurs locaux, voit dans

la gouvernance un cadre propice a la réalisation du développement local. » (Deberre,
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2007, p. 57) Pour une collectivité territoriale, le développement local est entendu
comme la transformation de conditions humaines, économiques et sociales. On va se
tourner vers la décentralisation pour favoriser le développement local, a I’aide de
processus de gouvernance. (Poulin, 2004) Ce chapitre premier présente en détail le
contexte dans lequel se conjugue ce triptyque « décentralisation — gouvernance —
développement local » en Afrique subsaharienne. Nous consacrons des plus longs
développements a la décentralisation pour deux raisons. Dans un premier temps, le
contexte tant géographique, culturel que politique dans lequel s’implante cette réforme
institutionnelle est loin d’étre homogéne. Ensuite, il nous semble que la
décentralisation permet d’expliquer comment s’installe les processus de gouvernance

et comment se définit le développement a I’échelle locale.

1.1 La thématique de décentralisation en Afrique subsaharienne

La décentralisation constitue une thématique qui a caractérisé la plupart des réformes
institutionnelles de ’Etat en Afrique subsaharienne depuis les années 1980. Cette
section commence par resituer brievement la décentralisation dans 1 histoire
contemporaine. Ensuite, elle propose un bref aper¢u de ’avénement de 1’Etat et traite
sommairement de son fonctionnement au quotidien. La décentralisation est aussi une
réforme qui améne de nouvelles institutions ou change le statut des institutions
préexistantes; ainsi, nous évoquerons la notion de ville moyenne. Enfin, nous
aborderons le double enjeu des ressources qui ternit I’image des réformes de

décentralisation dans la plupart des pays de la région.

1.1.1 Perspectives historiques

Pour bien situer les récentes réformes de décentralisation en Afrique au sud du Sahara,

il faut remonter a la période précédent les indépendances. Mamdani (2004) cite a ce
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propos le théoricien colonial, Jules Hammard qui fait la distinction entre les colonies
de peuplement (la population provenant de la métropole est fortement implantée) et les
colonies d’exploitation (la loi de la métropole est appliquée a une population indigéne).
Pour les colonies frangaises, une politique dite d’association a été mise en ceuvre au
début des années 1920. Elle est définie comme « une administration indirecte qui
préserverait et améliorerait la gouvernance des institutions des peuples conquis, tout en
respectant leur passé. » (Ibidem.p.122) Ceci dit, les communautés étaient dotées d’une
administration indigéne autonome. Mais, cette autonomie est & géométrie variable. La
situation la plus courante est celle ou la chefferie ne se limite pas au niveau villageois
; un deuxiéme niveau de chefs est créé. La loi coutumiére réglemente la vie entre les

indigénes sous supervision directe du chef de canton. (/bid,, p. 122-123)

En réalité, il s’agit d’un régime d’administration directe qui s’appuie sur des chefferies
traditionnelles soumises. L’objectif principal est de controler les populations locales
sans que cela colite & la métropole. Les pouvoirs locaux sont soit cass€s, soit utilisés
par le pouvoir colonial selon qu’ils se montrent hostiles ou soumis. (Marie et Idelman,
2010) Dans les années 1940, on note une sorte d’assouplissement du joug colonial au
lendemain de la seconde guerre mondiale & laquelle les colonies d’Afrique ont
participé. Dans les années 1960, les pays accédent & I’indépendance, s’érigent alors
progressivement des régimes autoritaires qui centralisent 1’administration. La
décentralisation réapparait dans les années 1990. Les collectivités locales voient le jour
alatéte desquelles se placent des gestionnaires publics élus au suffrage universel. (7hid.
p.-1)

Il faut dire qu’a partir des années 1990, les dictatures militaires et les pouvoirs
autoritaires hyper centralisés sont partout contestés devant 1’échec de leurs politiques
macro-économiques. Ces pouvoirs sont contraints d’accepter 1’alternance politique.

Sous les injonctions des bailleurs de fonds internationaux, la décentralisation devient
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une réforme incontournable. Ainsi, des pays tels que la Belgique, la France et d’autres
pays du Nord, conditionnent leur aide aux pays africains, a l’instauration de la
démocratie et en particulier, de la démocratie locale. Quant aux institutions financieres
internationales, la Banque mondiale en téte, elles font de la décentralisation, un passage
obligé et lient leurs interventions aux réformes de 1’Etat. « La décentralisation devient

une condition du développement économique. » (/bid., 2010, p. 5)

Lorsque I’on considére I’expérience des pays de 1;Aﬁ'ique de I’Ouest francophone et
en particulier, le parcours emprunté par le Bénin, on s’apergoit que la décentralisation
a connu plusieurs situations selon un contexte spécifique aux réalités de pays. Le Bénin,
a partir de 1999, a choisi d’avoir un seul niveau de décentralisation : la commune. Il a
transféré des blocs de compétences 4 ces collectivités locales et transformé d’anciennes
circonscriptions administratives (des sous-préfectures) en collectivités territoriales de

niveau communal. (Ibid., 2010)

Ceci dit, la décentralisation dans cette région a épousé, du moins en théorie, plusieurs
facettes. Elle a pris une facette administrative. Ainsi, le pouvoir central transfere alors
des ressources humaines et des fonctions publiques spécifiques & 1’échelle locale. La
décentralisation a aussi été essentiellement financiére. Il s’agit dans ce cas pour le
gouvernement central de transférer au local des ressources financieres et des capacités
productives de recettes. Enfin, une troisieme facette prise par les réformes a été celle
d’une décentralisation purement politique. Celle-ci se limite a un simple transfert des
pouvoirs décisionnels dans certains domaines qui, jusqu’alors revenaient au pouvoir
central. (OCDE, 2005, p. 1, citée par Humphreys et O’Donnell, 2007) (%) Les

1égislateurs ont tenté de croiser ces trois facettes et ce théoriquement, dans le but de

e L’OCDE définit la décentralisation comme essentiellement « un processus comprenant un transfert de
fonctions publiques depuis les échelons supérieurs ver les échelons inférieurs de gouvernance dans le but de se
rapprocher des citoyens. » (Humphreys et O'Donnell, 2007, p. 70)
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favoriser le développement local des collectivités publiques. Cependant, avant de
traiter plus en détail des réformes de décentralisation, il est utile d’évoquer 1’Ftat,
I’institution qui va procéder a la mise en ceuvre de ces réformes en Afrique au sud du
Sahara.

1.1.2 La décentralisation et 1’Etat en Afrique subsaharienne : bref apercu

Dans la société contemporaine, au Nord comme au Sud, « I’Etat est une institution
publique qui détient la force, la puissance, 1’autorité et chacun est confronté de maniére
permanente 2 cette institution a travers ses représentants ; on vit I’Etat au quotidien. »
(Chevalier, 1999, p. 1) Selon cet auteur, le processus d’institutionnalisation de 1’Etat
s’est traduit dans le cas des pays occidentaux, par cinq opérations essentielles : 1) « la
naissance d’une entité abstraite » qui constitue 1’épine dorsale permanente du pouvoir
et derriére laquelle s’effacent des gouvernants; 2) « la transformation du statut de ceux
qui gouvernent en organes de 1’Etat » (ces derniers sont des exécuteurs du pouvoir); 3)
« la subordination des exécuteurs au droit »; ceux qui appliquent la loi n’inventent pas
leur propre loi ; 4) « la transformation du pouvoir en autorité » ( le pouvoir s’appuie
désormais aussi bien sur la contrainte que sur le consentement des gouvernés) et enfin,
5) « I’apparition de la bureaucratie ». Celle-ci apparait comme « un appareil structuré
et cohérent de domination qui permet la diffusion des effets du pouvoir. » (/bid., p. 6 —
7) Pour cet auteur, ces opérations passent par le droit qui constitue « ’enveloppe
formelle de 1’Etat. » (Ibidem)

En ce qui concerne les attributs de 1’Etat comme institution, dans le cas de la France
dont le modéle administratif est mimé par les anciennes colonies, -sans entrer ici dans
les péripéties historiques de 1’évolution de 1’Etat-, son institutionnalisation se poursuit

a partir de la Révolution de 1789. La source du pouvoir étatique passe d’un homme (le
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Roi) au corps collectif des citoyens. L Etat qui se distingue désormais de ceux qui
gouvernent au quotidien, assure la permanence, la continuité¢ du pouvoir ; il est le
dépositaire de I’identité sociale. Alors que la société civile s’occupe des activités
privées et des intéréts particuliers, I’Etat privilégie I’intérét général. Enfin, un dernier
attribut se retrouve dans la vision de 1’Etat comme source légitime de contrainte. Cette
construction de I’Etat est enrichie et complexifiée avec la notion de “’Nation”’. Celle-
ci est une réalité sociologique derricre laquelle il y a une population concréte, un
peuple, une histoire, des traditions et des croyances. (/bid., 1999) C’est cette vision
institutionnelle de 1'Ftat (Etat-nation, Etat dépositaire de I'identité nationale, Etat
défenseur de I’intérét général), laquelle s’inscrit dans une dynamique politico-sociale,
que la colonisation a apporté a I’ Afrique postcoloniale. Cependant, celle-ci ne semble

pas avoir adopté cette approche ni suivi son cheminement 4 I’instar de 1’Etat au Nord.

Ainsi, I’Etat en Afrique au sud du Sahara est qualifié¢ ’d’Etat importé**; il a des habits
institutionnels des Etats occidentaux sans en avoir pour autant le contenu. De plus,
I’Etat dans cette région du monde n’a pas connu la méme évolution politico-sociale
comme dans les pays du Nord. (Darbon, 1990) Ainsi, la construction tant coloniale que
postcoloniale de 1’Etat en Afrique est considérée comme un processus de greffe qui a
mal pris, et qui a produit des « avatars » portant des qualificatifs notamment, « Etat
défaillant », « Etat faillis », « Etat mou » etc. (Bouquet, 2009, p. 2)

Dans la mesure ou nous évoquons I’Etat en traitant des réformes institutionnelles de
décentralisation, il importe de nous pencher sur la situation de I’Etat au quotidien en
Afrique au sud du Sahara. En effet, sur le plan de la recherche, des auteurs soutiennent
que les écrits se sont focalisés sur « I’essence » de 1’Etat africain, I’Etat institution.
Avec une telle approche, la recherche a omis de voir « I’Etat comme processus social

complexe » ; « elle a délaissée 1’analyse concréte des administrations, des services
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publics, du systéme bureaucratique, des relations entre fonctionnaires et usagers
anonymes. » (Olivier de Sardan, 2004, p. 139) ()

En fait, si ’on observe les Etats au quotidien en Afrique de 1’Ouest francophone, un
certain nombre de caractéristiques communes les structurent méme si chaque pays a
ses propres particularités : « la multiplicité des arénes politiques, les faibles capacités
de régulation de I’Etat, I’importance des intermédiaires en tout genre, le pluralisme des
normes, les difficultés et le mythe de la gestion communautaire. » (Ibid., p. 42) Ces
traits sont ceux de 1’Etat, I’institution qui, sous des pressions tant internes qu’externes,
a procédé aux réformes de décentralisation au cours de deux derniéres décennies. La
décentralisation apparait comme un moyen de remettre en cause la centralisation
politique de cet Etat. Cette centralisation a transformé 1’Etat en Afrique en « une simple

structure bureaucratique d’exploitation. » (Darbon, 1990, p. 45)

Un tel discours peut étre taxé d’excessif ou de trop critique. D’autres auteurs estiment
que les réformes n’ont pas visé le vrai probléme de 1’Etat en Afrique subsaharienne.
En effet, en Afrique subsaharienne, les réformes institutionnelles de décentralisation,
les réformes de l’administration publique sont impulsées de 1’extérieur par les
partenaires du développement, notamment la Banque mondiale, le Fonds monétaire
international, I’Union européenne et les agences d’aide. Il y a des pressions pour
obtenir une transformation globale des principes d’organisation de 1’Etat. Selon
Chevalier (2004), cette transformation passe par quelques idées fortes notamment, « la
réduction du coit de fonctionnement des services administratifs, I’adoption des criteres
de performance publique et 1’assouplissement des régles de gestion de la chose
publique. » (Chevalier, 2004, p. 72)

Médard, 1981), prédateur (Darbon, 1990), sorcier (Hours, 1985), patrimonial (J.F. Médard, 1990), néo
patrimonial (J.F. Médard, 1991), malfaiteur (Bayart, 1997), import¢ (Badie, 1992). » (Olivier de
Sardan, 2004, p. 139 -141)



21

Ainsi, en parlant de I’ Afrique subsaharienne, il semble difficile d’ignorer le r6le que
jouent les institutions financiéres internationales ; celles-ci non seulement pressent les
pays pour aller aux réformes mais, finangent en méme temps ces réformes. La Banque
mondiale n’a cessé d’évoquer I’importance du rdle de 1’Etat sur ce continent. Dans son
rapport sur le développement dans le monde de 1997, la Banque mondiale soutient que
« I’Etat joue un réle clé dans le développement économique et social, non en tant
qu’intervenant direct, mais comme partenaire, catalyseur et promoteur de la

croissance. » (Banque mondiale, 1997, p. 1)

Il y a lieu de reconnaitre que le discours général des instances internationales
intervenant en Afrique (La Banque mondiale, le FMI, I’Union européenne, etc.)
suggére de repenser 1’Etat. Le probléme avec I’Etat tient 4 son inefficacité ; on
s’interroge sur la capacité de I’Etat a répondre aux demandes qui lui sont faites. Pour
les institutions de Bretton Woods, la solution préconisée consiste a faire accepter aux
populations une nouvelle fagon de voir les attributions de I’Etat, fondées sur le choix
stratégique des actions d’intérét général qu’il doit mener et, I’effort accru qu’il devrait
fournir pour alléger sa charge, faire participer les citoyens et les collectivités a la
fourniture des biens publics essentiels. (Ibidem, 1997, p. 3) Ce discours a été entendu
par les gouvernements en Afrique subsaharienne et des réformes de 1’Etat central ont

eu lieu. 11 faut dire que ces Etats n’avaient pas le choix.

Mais, selon Olowu (1999), ces réformes de I’Etat central n’ont pas connu de succés
dans de nombreux cas et ce, & la suite d’un diagnostic préalable erroné. Les réformes,
selon cet auteur, n’ont pas cherché a résoudre les problémes majeurs auxquels sont
confrontés les services publics. Parmi ces problémes se posent notamment le probléme
de leadership en matiére des ressources humaines, de rémunération au meérite, de

gouvernance ainsi que celui de la stratégie & adopter pour mobiliser les ressources
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devant financer les réformes et leur mise en ceuvre. L’auteur ajoute que « 1’on ne peut
parler d’un Etat efficace sans une fonction publique efficace. Et comme on le sait,
nombreux sont les pays africains qui ne possédent pas aujourd’hui des services publics

capables de soutenir le développement. » (Ibidem., p. 2)

Dans le méme registre, Wescott (1991) attribue les faiblesses des administrations
africaines a des facteurs structurels. Ces mémes facteurs ont pesé sur la détérioration

de ’économie des Etats. Au nombre de ces facteurs, on compte :

La croissance du secteur public en réponse a des exigences politiques pour les services
sociaux et le développement aprés les indépendances, la politisation de la fonction
publique, le dérapage de la gestion macro-économique sous le socialisme africain, le
syst¢tme de parti unique, la culture de la dette publique et la baisse des recettes
budgétaires. (Wescott, 1991, p. 4 - 5)

Un aspect crucial a manqué dans 1’élaboration et la mise en ceuvre des réformes de
I’administration publique en Afrique subsaharienne: le role de 1’administration
publique. Ainsi, Olowu (1999) revient sur 1’importance des multiples rdles que joue
I’administration publique et qui ont été négligés. Selon cet auteur, 1’administration
publique joue trois rdles : « organe de 1’emploi, organe de gouvernance et enfin des
organe élaboratrice des politiques. » Les réformes de I’Etat central ont échoué car les
Etats ont sous-estimé le besoin de disposer d’un noyau de personnel hautement qualifié
aux niveaux supérieurs. I1 s’agit « des professionnels, des commis de 1’Etat qui ont fait
preuve de leur compétence et de leur engagement envers les objectifs de 1'Etat. »
L’auteur ajoute que «la plupart des pays du Nord et les pays nouvellement
industrialisés ont dd investir massivement dans leurs services publics pour les faire

fonctionner a de niveaux professionnels assez €élevés. » (Ibidem, 1999, p. 3)
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Ceci dit, envisager de réformer 1’administration publique, suppose une réflexion entre
d’une part I’autorité publique qui fixe le cadre macro-politique et la société qui émet
des demandes. C’est dire que « la réforme telle qu’elle est mise en ceuvre est ramenée
a un probleme de gestion et de technique. » (Darbon, 2003, p. 137) Et pourtant, les
réformes posent un probléme politique, celui de refonder I’Etat, de transformer son
appareil administratif afin de le rendre effectif. Ce choix politique ne semble pas avoir

été fait dans le cadre de réformes en Afrique subsaharienne. (/bidem)

Ainsi, les réformes de 1’Etat se multiplient et leur impact est fonction du contexte, de
la culture politique et administrative et de la volonté des ceux qui les pilotent. Dans le
contexte du Nord, (Wilkin et Bernard, 2009, p. 2) mentionnent que « les agendas
gouvernementaux sont marqués par des projets de refondation des structures
administratives, I’adoption des modes de gestion réputés plus modernes et plus adaptés
aux demandes des citoyens-usagers. » Ces deux auteurs citent les réformes inspirées
du nouveau management public et qui ont marqué au niveau européen; il s’agit entre
autres du plan Copernic en Belgique et de la Loi organique relative aux lois de finances
(LOLF) en France.

Dans les contextes du Sud et particuliérement en Afrique subsaharienne, les réformes
institutionnelles qui, en grande partie, sont impulsées par les acteurs de la communauté
internationale, ne semblent pas se fonder sur une réflexion de tous les acteurs concernés
et les enjeux d’ordre politico-économique que posent ces réformes apparaissent comme
des barriéres sur la route du développement. Cernons sommairement le portrait

traditionnel 1’administration publique subsaharienne au quotidien.
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1.1.2.1 L’administration publique dans son fonctionnement au quotidien en Afrique
subsaharienne

L’administration publique est le corps qui va expérimenter la décentralisation et sur
lequel s’appuient les élus pour transformer leurs territoires. Parmi les nombreux
reproches que 1’on adresse a cette administration publique en Afrique subsaharienne
figure le fait qu’elle constitue un systtme fondamentalement bureaucratique, non
professionnel et inopérant. Depuis les années 1990, les débats se focalisent autour du

role de I’Etat et de la place de I’administration publique.

A en croire Raffinot et Roubaud (2001 : 5), ces deux thémes sont & 1’ordre du jour dans
la quasi-totalité des pays du Sud comme du Nord. Selon ces deux auteurs, un certain
nombre des facteurs de nature économique, financiére et idéologique a abouti a la
remise en cause de 1’action publique et en conséquence, des pratiques qu’affichent les
fonctionnaires chargés de la mettre en ceuvre. Ainsi a-t-on contesté le nombre jugé
pléthorique des fonctionnaires, leur niveau trop élevé des salaires, leurs priviléges face
a l’absence de productivité, leurs comportements clientélistes et leurs mceurs
corruptives. Les politiques d’ajustement structurel des années 1980 leur ont couté cher :
gels des embauches, licenciements, compressions budgétaires et donc fragilisation de

leur statut (Ibidem).

Sur le plan de la recherche, un certain nombre d’auteurs notamment Raffinot et
Roubaud (2001), Darbon (2003), Olivier de Sardan et Blundo (2001), dénoncent le
déficit en termes de connaissances des agents de I’Ftat en Afrique subsaharienne. Si
des réflexions sont abondamment faites sur 1’Etat, peu nombreuses sont les analyses

consacrées aux fonctionnaires. (°) Historiquement, ce groupe a été longtemps choyé

3 Pour Raffinot et Roubaud (2001 : 7), un autre élément a souligner est que « les analyses demeurent
difficiles dans la mesure ot les principales caractéristiques de la fonction publique restent dans la plupart
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par les politiques au pouvoir. C’est cela qui explique des campagnes de recrutement
massif, des politiques salariales généreuses et des avantages de tout genre. Les
fonctionnaires avaient alors la cote. L’idée soutenue était qu’ils constituaient un groupe
qui devait étre le moteur du développement. C’est 1a une situation qui a été remise en
cause par les ajustements structurels dans les années 1980 qui ont amené les
suppressions de postes de travail dans la fonction publique, le blocage des salaires et

des recrutements (Op.cit.).

Ceci dit, pour combler cette lacune en termes des connaissances empiriques et analyser
I’Etat en Afrique au Sud du Sahara dans « son fonctionnement banal, habituel et
routinier », des travaux d’enquétes collectives approfondies ont été menés par des
chercheurs ouest-aftricains. Les traits qui décrivent ’Etat en Afrique de 1’Ouest sont
nombreux; nous en considérerons ici quelques-uns en nous inspirant de I’analyse

pointue d’Olivier de Sardan (2004). ()

En fait au nombre des facteurs qui sont communs aux différents pays étudiés se trouve
le clientélisme. Ce concept résume des phénoménes de solidarité factionnelle, de
patronage, des liens d’affiliation, des phénoménes de préférence partisane. Le
clientélisme ainsi décrit est présent a tous les niveaux de 1’administration publique. Au
nom du clientélisme, des nominations par exemple, les promotions et les recrutements
ont peu a voir avec la compétence ou le profil de poste de travail. Un autre trait

caractéristique de I’administration publique d’Afrique de 1I’Ouest francophone est la

des cas singuliérement opaques. Qui sont les agents de I'Etat, que font-ils, combien gagnent-ils? Autant
de données de base qui font souvent défaut. Méme leur nombre exact est entaché d'incertitude »

6 Les pays ayant fait I’objet des enquétes sont le Bénin, le Niger, le Sénégal, la Guinée, le Mali et la
Céte d’Ivoire. « Un ensemble de caractéristiques communes structurent assez largement ces Etats
francophones. Ces caractéristiques se retrouvent aussi dans les pays du Nord. Simplement, elles n’ont
pas la méme extension et la méme intensité que dans les pays africains. On peut dire que les
ingrédients de la sauce sont partout les mémes, mais ce sont les proportions qui changent et, de ce fait,
la sauce n’a pas du tout le méme goiit » (Olivier de Sardan, 2004 : 142).
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présence « du formel et du réel ». Certes, tout ’appareillage du systéme bureaucratique
existe. En effet, I’administration publique quel qu’en soit le secteur dispose
d’organigrammes, des textes officiels, des plannings et des listings, etc. Tout ceci
donne le portrait d’un univers bureaucratique rassurant et théoriquement fonctionnel.
Ce portrait reléve de la fiction. En réalité prévaut un monde administratif fonciérement
négatif : instructions affichées mais non respectées; fonctions exécutées sans avoir été
prévues; agents accomplissant des tdches qui n’ont rien avoir avec celles prévues lors
de leur recrutement; mauvaise utilisation des bénévoles auxquels on demande

d’accomplir des taches réguliéres.

Dans le méme ordre d’idées, les travaux d’Olivier de Sardan (2004) révélent d’autres
phénomeénes qui constituent des manquements de I’administration ouest-africaine, et
notamment, le mépris de I’usager anonyme et 1’Echange généralisé des faveurs. « Le
mépris de ’usager anonyme » se vit lorsqu’un usager trait avec 1’administration
publique. L’usager concerné se trouve pratiquement ‘’en terrain hostile’’; il entame un
parcours de combattant jonché des épines et sa méconnaissance des procédures est
exploitée par les fonctionnaires dans un climat de totale indifférence. Quant a
« I’échange généralisé des faveurs », il traduit une pratique fort répandue de
recommandations. Pour un parent, un ami ou une connaissance, le fonctionnaire fera
du zele; sera poli, prévenant et facilitera 1’accés au service recherché. (7) La
conséquence de ce phénomeéne est que devant un probléme, la réflexion importe peu,
ce qui prime c’est la recherche d’une personne qui peut étre contactée afin d’étre

« pistonné. » (Ibidem)

7 « Les réseaux de recommandation sont multiples : membres de famille étendue, voisins, originaires
d’une méme région, collégues, promotionnaires, camarades de loisirs ou de parti, etc. Le service rendu
ne sera pas nécessairement payé de retour par une faveur équivalente du « débiteur », mais par d’autres
services rendus par d’autres connaissances : c’est pourquoi on peut parler, pour parodier la formule de
C. Lévi-Strauss sur la parenté, d’un « échange généralisé » (Olivier de Sardan, 2004: 147).
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Sous la plume de Bako-Arifari (2001), sont dénoncées deux autres pratiques qui
ternissent 1’image de 1’Administration publique ouest-africaine : la culture de
I’impunité et la corruption. La culture de I’impunité est fort répandue. Les personnes
occupant des postes de direction sont pratiquement dans 1’impossibilité de sanctionner
un subordonné. Celui-ci est protégé au nom de la pitié, des liens de solidarité ainsi
qu’au nom d’autres rapports de force; il y a des intouchables qui ont des bras longs.
Enfin, on ne peut traiter de 1’administration publique ouest-africaine sans évoquer la
corruption. Cette derniére est érigée en systéme; elle est omniprésente et bien visible
pour quiconque utilise le service public. Dans une analyse de la corruption au port de
Cotonou (Bénin), l’auteur Bako-Arrifari (2001 : 38) parle de « privatisation
interstitielle de certains services de I’Etat notamment, la douane. » La privatisation,
selon cet auteur, consiste en « I’implication par les agents des douanes d’une série
d’acteurs informels avec lesquels ils entretiennent des relations d’alliance signataires
qui tendent & une certaine institutionnalisation et une pérennisation de la corruption. »

(Ibidem)

C’est cette administration qui expérimente au niveau local la décentralisation. On peut,
a partir du portrait qu’en dressent les différents auteurs ci-dessus, s’imaginer la
situation dans laquelle se trouvent les collectivités publiques décentralisées auxquelles
les réformes demandent de développer les territoires et de répondre aux besoins de la
population. On peut aussi s’apercevoir de I’importance que certaines collectivités ont
attaché aux réformes locales de leurs administrations, utilisant ainsi les nouvelles
compétences transférées par le pouvoir central. Ceci dit, ces réformes entrainent le
changement des statuts de villes; on parle des villes moyennes qui ont désormais la
responsabilité¢ du développement de leurs territoires. Cernons briévement cette notion

de ville moyenne
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1.1.3 La décentralisation et le statut de villes en Afrique subsaharienne: les villes
moyennes a I’honneur comme collectivités territoriales décentralisées

Dans la plupart des pays africains au Sud du Sahara, ’une des conséquences des
réformes de décentralisation et donc, du transfert des compétences et des ressources
aux instances subordonnées, dans 1’espace public, est I’institution de nouvelles
collectivité territoriales. Ainsi, au Bénin, des anciennes sous-préfectures changeant de
statut, sont devenues des villes moyennes. La décentralisation entraine un nouveau
découpage territorial. Mais, sur le plan scientifique, le concept de « ville moyenne »

n’a pas de définition précise et acceptée par tous.

En effet, le concept se préte a des multiples interprétations. Selon qu’on analyse la ville
moyenne en tant que géographe, économiste, sociologue ou politologue, on ne retient
pas la méme dimension. Traditionnellement, plusieurs critéres servent de référence :
taille démographique, superficie, critéres fonctionnels, caractéristiques socio-
économiques et représentatives. (Leo et Philippe, 2006 ; Santamaria, 2012) Ce qui
semble apparent est que dans le contexte de I’Afrique subsaharienne, la recherche
urbaine s’est surtout intéressée aux grandes villes, aux métropoles ; elle a peu porté son

attention sur les villes moyennes ou autres petites villes.

Dans le contexte du Nord, les villes moyennes « évoluent au sein des systémes d’action
publique toujours plus complexe et multi-scalaire. » (Demaziére et al., 2012, p. 8) La
recherche est obligée de sortir du schéma étatique qui classe les villes en termes de
nombre d’habitants. Pour Demaziére et al. (2012), le contexte a changé ; les
collectivités locales se sont affirmées ; une place grandissante est faite a la société civile
et aux acteurs privés dans la gestion de la chose publique. Il y a donc lieu de revisiter
les catégories de ville définies par 1’Etat dans le cadre classique de ’aménagement du

territoire. L’Etat, on le sait, n’est plus ¢’seul maitre 4 bord”’.
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Pour parvenir a définir la notion de ¢’ville moyenne’’, certains auteurs évoquant la
situation qui prévaut au Nord, ont avancé une définition plus fonctionnelle que
démographique. En ce sens, « une ville est moyenne, relativement & la domination
qu’une ville plus importante [...] exerce sur elle, et & la domination qu’elle est capable
d’exercer sur des villes plus petites. » (Tesson, 2012, p. 32) Il convient de soutenir que
le concept de ville moyenne recouvre une grande diversité des contextes et des
situations de sorte qu’il est difficile & définir de maniére précise et, ceci en fait un objet

de recherche complexe a analyser.

En Afrique de 1’Ouest, les données démographiques sont fournies par les rapports de
recensements publics élaborés par les services statistiques nationaux. Pour définir le
caractére urbain de telle ou telle entité publique, on adopte la définition administrative
avancée par l’autorité publique. Lorsque 1’on compare les définitions, il apparait
clairement que le critere démographique est retenu dans presque tous les pays

anglophones.

Ce critére est, cependant, combiné & d’autres critéres et notamment des critéres
fonctionnels (taille de la commune, présence d’infrastructures telles qu’un bureau de
poste, un bureau de I’administration fiscale, etc.) dans les pays francophones. De plus,
les réformes de décentralisation ont renforcé I’usage des critéres administratifs (une
localité qui est un chef-lieu d’une division administrative ou une localité dotée d’un
statut municipal ou communal); 'urbain équivaut a la sphére communale.
(AFRICAPOLIS, s.d.)

En ce qui concerne le Bénin par exemple, il y a la situation qui prévaut avant la

décentralisation et celle que I’on connait aprés cette réforme institutionnelle. Au point
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de vue définition, 1’urbain varie entre trois critéres : I’administratif, le démographique
ainsi que le fonctionnel. Avant la décentralisation, lors du recensement de 1992, 1’Etat
béninois congoit une typologie qui discrimine la grande ville, la ville moyenne et la
petite ville. Peu avant I’implantation de la décentralisation, le gouvernement entend par
«ville », une zone hétérogéne qui regroupe tout chef-lieu de commune ou tout
arrondissement ayant des infrastructures telles qu’un bureau de poste et de
télécommunication, un bureau de recette — perception du trésor public et comptant au

moins 10 000 habitants. (INSAE,1992, p. 37 cité par AFRICAPOLIS, s.d.)

Avec la décentralisation qui aboutit en 2003 aux élections municipales, il y a création
de 77 communes dont trois grandes villes, Cotonou, Porto-Novo et Parakou. Ces trois
villes sont appelées communes a statut particulier dans le jargon administratif béninois
alors que les autres prennent la désignation de « commune ordinaire ». Les communes
ordinaires sont assimilables aux villes moyennes selon les critéres étatiques retenus ci-
dessous notamment, la taille de la population et la présence d’au moins quatre des
infrastructures publiques telles qu’un bureau de poste, un bureau de recette-perception
du trésor public, une agence bancaire, une agence d’adduction d’eau et d’électricité, un
centre de santé et un collége d’enseignement secondaire cycle-long. (Ibidem) On le
voit bien pour le Bénin la décentralisation a multipli€¢ le nombre des villes moyennes
par effet de reconnaissance de statut. Mais, acquérir un nouveau statut et de nouvelles
compétences est une chose, disposer des ressources pour assumer les responsabilités
en est une autre. C’est pour répondre aux besoins du développement, que les villes
moyennes et tant d’autres collectivités publiques sortent de la sphére publique pour
entrer en relation avec des acteurs non étatiques qui ont des ressources dans un

processus de gouvernance
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1.1.4 La décentralisation et le double enjeu de ressources et de compétences en Afrique
subsaharienne

Au cours des années 1980 et 1990, les paysages étatiques des pays africains au Sud du
Sahara sont marqués par les réformes institutionnelles de décentralisation. L’on parle
de la cession par le gouvernement central des compétences et des responsabilités aux
instances locales. Comme réforme, la décentralisation est parée de nombreux atouts :
renforcement des attentes de proximité des citoyens et des exigences de la démocratie
a I’échelle locale, amélioration de I’efficacité de I’action publique. Mais, elle a aussi
une dimension financiere qui n’est pas toujours bien prise en compte lorsqu’on
envisage la réforme. (Sauviat, 2004) En effet, deux sont instruments sont censés étre
dans les mains des collectivités locales: « une autonomie fiscale » et « une autonomie
administrative ». Pour une collectivité locale, par ‘’autonomie fiscale’’, on entend entre
autres la capacité de bénéficier des ressources et d’en disposer sans contraintes, la
réception partielle ou totale des recettes provenant des impéts locaux recueillies par
I’Etat et ’accés aux ressources permettant 1’exercice des compétences transférées.
Quant & “’’autonomie administrative’’, elle se traduit par la capacité et le droit pour
Ientité décentralisée de gérer librement les affaires publiques au profit de ses
populations et, de se doter des moyens pour exercer ses compétences. (Peretti, 2004,

Essono, sd.)

Dans le contexte ouest-africain, Piveteau (2005), I’allusion étant faite au cas des
réformes sénégalaises, évoque de maniére critique deux dynamiques qui se déclinent
cbte a cdte, la décentralisation et le développement local. L’une (la décentralisation)
entraine la modification du « cadre » et de « la nature de I’action publique » ; I’autre
(le développement local) donne aux entités décentralisées et a leurs acteurs de
nouveaux moyens pour innover en matiére de « création et de répartition des richesses
». Et si I’on suit Poulin (2004, p. 2), la décentralisation est, in fine, au cceur de « toutes

les réformes du secteur public dans le monde en développement. » Ceci dit la
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décentralisation comme réforme institutionnelle pose un double enjeu de compétences
et de ressources. Les compétences sont transférées a1’échelle locale mais les ressources

pour exercer ces compétences ne suivent pas nécessairement dans la plupart des cas.

Certains auteurs se sont penchés sur les conditions de réussite. L hypothese posée est
' qu'un pays doit remplir un certain nombre de prérequis avant de procéder a la
décentralisation. En effet, Litvack et al. (1993, p. 16 — 24) soutiennent que pour réussir
sa décentralisation, un pays doit se doter entre autres d’un « cadre réglementaire, d’une
structure organisée de livraison de services, des systémes d’information et de
concurrence intergouvernementales. » Cette dimension institutionnelle est aussi
reconnue par Smoke (2003). Il faudrait pour un pays, se doter préalablement a la

décentralisation, des structures étatiques capables de piloter les réformes.

Mais, contrairement & Litvack et al. (1993), Smoke (2003) concede que, quand bien
méme ces prérequis sont importants, on peut difficilement trouver un pays du Sud
disposant de toutes les structures susceptibles de justifier 1’avénement des réformes de
décentralisation. On pourrait ainsi soutenir que ces prérequis représentent tout au plus
« des éléments de construction de la décentralisation. » (Smoke, 2003, p. 12) A en
croire cet auteur, ce qui semble souhaitable de faire pour un pays manquant des
institutions appropriées, serait de procéder a un diagnostic de son environnement
administratif, mener des réflexions a partir de ces prérequis, voir les chaines

manquantes et finalement envisager le cadre dans lequel auront lieu les réformes.
(Ibidem., p. 12)

Concrétement, selon Olowu (2003) et Ouédraogo (2003), on peut au nombre des
facteurs ayant poussé les FEtats africains au Sud du Sahara a promouvoir la
décentralisation, mentionner les suivants : I’échec du management centralisé du secteur

public, les pressions de société civile et des bailleurs de fonds internationaux,
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’accroissement de la population urbaine. Les raisons qui justifient le recours aux
réformes sont nombreuses. Dit autrement, ’adoption et la poursuite de réformes
institutionnelles ne sont pas uniformes. Elles sont fonction des réalités politiques,

culturelles, historiques de chacun des pays.

Ainsi Melmoth (2007) et Ouédraogo (2003) soutiennent que pour tel pays, la raison
peut étre que I’on cherche avant tout a mettre en place des structures administratives ;
pour un autre, c’est surtout la restauration de I’unité du pays détruite par des conflits
ou alors, la restauration de la crédibilité de I’Etat auprés des populations; et pour un
autre pays encore, les réformes institutionnelles visent a installer un processus
démocratique a 1’échelle locale. De maniere générale, la décentralisation s’opére avec
la promulgation des lois et des textes législatifs sur la réforme territoriale. Ces textes
traitent de I’implantation de la réforme, décrivent les compétences transférées de I’Etat
central aux nouvelles collectivités locales ou entités décentralisées et fixent les

conditions d’éligibilité¢ de nouveaux élus.

Ainsi certains pays en Afrique de 1’Ouest francophone ont créé jusqu’a trois niveaux
de collectivités territoriales (région, département ou cercle, et communes). Dans le cas
du Sénégal, la réforme de 1999 a généralisé la communalisation et transféré des
pouvoirs exécutifs aux communautés rurales. Le Mali a innové en permettant un
regroupement volontaire et donc une libre formation des collectivités territoriales. Le
Guinée et le Bénin transforment simplement les anciennes circonscriptions

administratives en collectivités territoriales (communes). (Marie et Idelman, 2010)

Ceci dit, le premier enjeu semble celui des ressources propres qui permettent aux
communes d’assurer leur autonomie financiére. Ces ressources apparaissent, dans
presque tous les pays de la région, significativement minces. Pour certains auteurs,

I’'une des pistes de solution se trouve dans la gestion de ressources naturelles. Mais
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« pour que les collectivités territoriales puissent pleinement profiter financiérement de
la gestion et de I’exploitation de ressources naturelles, il faut que les droits de gestion

et d’appropriation sur ces ressources leur soit clairement attribués. » (1bid., 2007, p. 9)

Dans la méme veine, un autre domaine qui échappe aux collectivités territoriales est
celui du foncier. Il s’agit d’'un domaine ou il y a pluralité des normes : les normes
traditionnelles et celles de I’Etat. Dans les zones rurales, en particulier, ce sont les
normes traditionnelles qui constituent la référence pour les populations. Marie et
Idelman (2007) qui se sont penchés sur la situation fonciére en Afrique de 1I'Ouest
francophone sont d’avis que le transfert des compétences en matiére fonciére doit
s’effectuer de deux maniéres : descendante et ascendante, et donc partir « des chefs

traditionnels aux élus locaux ».

Selon ces deux auteurs, transférer les compétences des chefs traditionnels aux élus
implique deux dynamiques du donner et du recevoir. Il s’agit pour I’Etat « de
reconnaitre au préalable ’effectivité de la prégnance des encadrements traditionnels en
matiere de gestion du foncier et des ressources naturelles, mais également que ces
derniers acceptent de se dessaisir de tout ou partie de leur pouvoir au profit des
municipalités. (Ibid., 2007, p. -10) Dans les circonstances actuelles, un tel arrangement

parait difficilement réalisable.

Dans le méme ordre d’idées, le deuxieme enjeu de la décentralisation en Afrique
subsaharienne semble I’enjeu des compétences elles-mémes. Les deux exemples
relatifs aux ressources naturelles et au foncier considérés ci-haut montrent que les
compétences dans ces deux domaines ne sont pas clairement définies par les Etats.
Sans entrer dans la complexité de répartition de compétences entre I’Etat et les
collectivités territoriales, on peut dire qu’ici il n’y a pas non plus homogénéité de

pratiques. Le Sénégal a par exemple préféré procéder au transfert des domaines de
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compétences. Ainsi, en matiere d’action sociale, la santé, 1’éducation, la culture, la
jeunesse. Alors qu’en mati¢re de gestion territoriale, cinq domaines sont transférés :
I’urbanisme, ’aménagement du territoire, les domaines, ’environnement et la
planification. Piveteau (2005) observe que malgré tout, « les institutions étatiques
gardent une part importante de la responsabilité de la fourniture d’infrastructures et de
services bien que les prérogatives des communes se soient particuliérement accrues. »
(Ibid., 2005, p. 84)

En ce qui concerne le Bénin, une autre procédure a été utilisé en matiére de transfert
de compétences. Ici, le 1égislateur a procédé au transfert par « blocs de compétences ».
Les communes en ont regu trois. Le premier bloc est composé des compétences propres
telles que le développement local, I’aménagement, les infrastructures,
I’environnement, etc. Le deuxiéme bloc comprend les compétences partagées entre la
commune et ’Etat. C’est le cas de 1’éducation et la santé. Enfin le troisiéme bloc est
fait des compétences déléguées par I’Etat aux communes. Parmi ces compétences, on

trouve 1’état civil, la police administrative et judiciaire, la protection civile, etc.

La situation générale semble 1’absence de ressources qui doivent accompagner le
transfert de ces compétences et responsabilités. Il faut dire que 1’Etat continue d’opérer
un contrdle de I’action publique municipale & travers ses services déconcentrés. Au
Bénin comme ailleurs, ce contrdle est effectué sur le budget, la planification, les
emprunts financiers etc. On peut dire que ce contrdle « réduit potentiellement

I’autonomie des collectivités territoriales. » (Ibidem)

Les deux enjeux étant ainsi décortiqués, force est de constater que, sur le terrain, les
acteurs publics, & ’échelle locale en Afrique subsaharienne, font appel & d’autres
acteurs qui ont des ressources afin de réaliser des activités collectives. L’action

publique n’est plus ‘’étato-centrique’’; elle se déploie dans un cadre multi-acteurs, ce
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qui fait référence a la gouvernance. Nous proposons de cerner dans la section suivante

cette thématique de gouvernance.

1.2 La thématique de la gouvernance en Afrique subsaharienne

La thématique de gouvernance caractérise aussi les réformes de I’Etat en Afrique
subsaharienne autant que celle de la décentralisation. Rappelons que la Banque
mondiale, dans son célebre rapport de 1989 sur la situation politique des pays de
1’ Afrique subsaharienne, avait qualifié cette situation de « crise de gouvernance ». (%)
La gouvernance est ainsi un théme qui fait partie du vocabulaire étatique dans cette

région du monde.

1.2.1 Perspectives historiques

Sans remonter trop loin dans I’histoire de la notion de gouvernance dans 1’aréne
publique en Afrique subsaharienne, il semble utile de souligner les faits qui ont abouti
a son usage.

Dans les années 1980, il y a un programme est mis en ceuvre par les institutions
financiéres internationales appelé le ‘’consensus de Washington’’. Il s’agit d’un
programme considéré comme la voie idéale pour améliorer 1’'usage des ressources et
ultimement relancer la croissance. « Ce programme a une connotation essentiellement
libérale : il est fondé sur le bon fonctionnement des marchés. » (Fisette et Raffinot,
2010, p. 1) 11 faut dire que le consensus de Washington est d’abord, un programme de

réformes a I’attention des gouvernements latino-américains jugés inaptes a trouver des

51 s’agit du rapport intitulé ‘’Sub-saharan Africa: From crisis to sustainable growth’’ (Banque
Mondiale, 1989) http://documents.worldbank.org/curated/en/498241468742846 138/pdf/multiOpage.pdf
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solutions pour leur surendettement. Ce programme se présente comme une boite &
outils a appliquer pour « redémarrer la croissance et éradiquer la pauvreté tant sur le
continent latino-américain que dans d’autres pays en développement. » (Uzunidis,
2001, p. 869) Afin d’avoir une idée du contenu de ce programme fondamentalement

néolibéral, synthétisons-en ici quatre de ses préceptes (°) :

- La discipline budgétaire : on pense aux catégories de la population qui sont
défavorisées. L’idée est d’améliorer leur pouvoir d’achat grace au désendettement de
I’Etat central ; - La redéfinition des priorités en matiére des dépenses publiques : les
domaines prioritaires sont la santé, 1’éducation et la construction d’infrastructure. Ces
domaines doivent recevoir des aides directes ; on devrait s’abstenir de subventionner
I’économie en générale et ainsi des secteurs tels que I’emploi et les entreprises ; - La
réforme fiscale : ceci se congoit bien car il faut renflouer les caisses de 1’Etat ; mettre
fin a I’informel et & I’évasion fiscale ; - La privatisation : c’est le précepte phare du
consensus de Washington. Dans I’esprit des théoriciens du programme, la privatisation
permet de s’attaquer de fond au déficit public. Il faut empécher I’Etat d’intervenir sur
le marché ; il faut installer une gestion rigoureuse des entreprises publiques pour les
rendre aussi compétitives que les entreprises privées. (Ibidem. p. 869 — 870)

Mais alors que ce programme est congu pour résoudre les problemes de croissance et
d’endettement en Amérique latine, il est étendu a I’ Afrique au Sud du Sahara a partir
des années 1990. La faillite des Etats africains constaté par la Banque mondiale en 1989
ameéne cette institution a introduire la notion de gouvernance. Pour la Banque mondiale,
au-dela de la litanie des probleémes de développement de 1’ Afrique, se trouve une crise
de gouvernance. Celle-ci est définie comme « I’exercice du pouvoir politique pour

gérer les affaires d’une nation. » (Banque mondiale, 1989, p. 60) La situation que décrit

? Les autres préceptes néo-libéraux sont les suivants : - La libéralisation des taux d’intérét qui doivent
étre fixés par les marchés; - La libéralisation des taux d’échange compétitifs pour favoriser les
exportations; - La libéralisation du commerce et donc la suppression des barriéres tarifaires et non
tarifaires; - La libéralisation des investissements directs en provenance de I’extérieur (aucune entrave
aux investissements étrangers); - La déréglementation (soutien & I’entreprise privée, absence des
barriéres tant & I’entrée qu’a la sortie); - Renforcement des droits de propriété (promotion de I’initiative
individuelle) (Uzunidis, 2001, p. 869 — 870).
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le rapport de la Banque mondiale est accablante pour la gestion publique des pays
africains au Sud du Sahara (‘%) :

Parce que le pouvoir compensateur fait défaut, les agents de I’Etat dans de nombreux
pays ont servi leurs propres intéréts sans craindre d’étre appelés a rendre compte. A
leur corps défendant, des individus ont construit des réseaux personnels d’influence
plutdt que de tenir I’ Etat tout puissant responsable de ses défaillances systémiques [...].
L’information est contrdlée, les associations volontaires sont cooptées ou dissoutes.
Un tel environnement ne peut facilement supporter une économie dynamique. (Zbid. p.
60-61)

Apreés I’échec des politiques d’ajustement, la notion de gouvernance est omniprésente
dans le discours des bailleurs de fonds internationaux et des agences opérant dans le
secteur de I’aide au développement. L’ Afrique subsaharienne entre dans 1*univers des
conditionnalités, dans le contexte d’élaboration des politiques de lutte contre la
pauvreté. Certains pays, classés alors comme des pays pauvres trés endettés bénéficient
des « initiatives de réductions des dettes ». C’est dans ce contexte qu’apparaisse un
autre théme, celui de « ’appropriation ». Ce terme a fait son chemin au point qu’il est
devenu en 2005, la matrice de la déclaration de Paris. L’appropriation (ownership)
confirme 1’échec de la politique de conditionnalité. Désormais, les partenaires au

développement doivent mettre le pays receveur de 1’aide dans le « driving seat ».

10 The WORLD BANK, (1989, p. 60 — 61) « Underlying the litany of Africa's development problems
is a crisis of governance. By governance is meant the exercise of political power to manage a nation's
affairs. Because countervailing power has been lacking, state officials in many countries have served
their own interests without fear of being called to account. In self-defence individuals, have built up
personal networks of influence rather than hold the all-powerful state accountable for its systemic
failures. [...] Information is controlled, and voluntary associations are co-opted or disbanded. This
environment cannot readily support a dynamic economy. »
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En d’autres mots, dorénavant, c’est au récipiendaire d’aide de définir les politiques a
mener tout en associant d’autres parties prenantes. Il appartient ainsi aux acteurs
locaux, c’est-a-dire, les autorités publiques et 1a société civile de se rendre maitre de la

régulation. (Fisette et Raffinot, 2010, p. 2 - 3)

Comme on peut bien le comprendre, en ce qui concerne 1’ Afrique subsaharienne, le
concept de gouvernance a été propulsé sur la scéne publique par la Banque mondiale
et les partenaires au développement dans les années 1980 - 1990. Concrétement, en

termes des facteurs qui ont ouvert la voie aux réformes politiques, on peut noter :

La vague de contestation populaire ayant conduit les acteurs du « politique par le bas »
parfois sans leadership clairement identifié, & 1’assaut des citadelles des régimes
réputés dictatoriaux et de partis uniques [...], conjointement avec les exigences issues
du nouvel ordre international de la fin de la guerre froide et celles des politiques
d’ajustement structurel [...]. (Bako-Arifari et Laurent, 1998, p. 4)

Mais pour Hillenkamp (2007, p. 127), s’agissant des pays du Sud en général, « c’est le
trés médiatique sommet des villes du Sud organisé en mai 1996 a Istanbul sous les
auspices des Nations Unies, qui a marqué un point de rupture dans la réflexion sur le
développement urbain. » En effet, un certain nombre de principes ont été affirmés lors
de ce sommet. L’on pourrait citer « le principe de la participation de tous les
partenaires publics, privés et non-gouvernementaux » devant présider 4 la conduite des
affaires publiques, ainsi que « le principe de la coordination du développement des
villes au niveau local qui préfigure ou renvoie a des systémes de gouvernance locale. »
(Ibidem)

Ainsi, c’est a partir de ce sommet des années 1990 que la gouvernance semble faire
partie du langage officiel dans la plupart des gouvernements en Afrique subsaharienne.

Au Bénin, par exemple, I’Etat parle depuis les années 2000 de « gouvernance
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concertée ». Par gouvernance concertée, le gouvernement du Bénin entend un forum
qui réunit les différents acteurs publics, les diverses composantes de la société civile et
celles du secteur privé. (M.A.E.P., 2008) Du coup, tous les acteurs de la gouvernance
concertée sont censés se réunir périodiquement pour parler du développement local et

explorer les voies et moyens de sa réalisation a 1’échelle locale.

C’est ce qui fait dire & Dubresson et Jaglin (2005, p. 338) que la gouvernance, dans le
contexte du monde en développement, est « I’ensemble des processus de coordination
d’acteurs, groupes sociaux et institutions visant la réalisation de projets urbains
collectivement négociés. » A ce terme de gouvernance, ces deux auteurs lient un
deuxiéme, celui de la «régulation », entendue alors comme « I’ensemble des
mécanismes (juridiques, économiques, politiques) auxquels recourent les collectivités
locales pour stabiliser les antagonismes et assurer la reproduction d’un systéme social,
voire sa transformation. » (Ibidem., p. 339) On peut ainsi soutenir que les pouvoirs
publics en Afrique de I’Ouest et particuliérement au Bénin, ont pris conscience que
I’époque ot I’on avait un Etat centralisateur et unique pourvoyeur de services publics
est révolue. Ce rdle peut indéniablement étre exercé par d’autres acteurs. Il n’y a plus
en Afrique des services publics qui peuvent se passer du partenariat, de 1’association
entre acteurs de différents horizons (secteur public, secteur privé, acteurs du monde
associatif etc.). (Olivier de Sardan, 2009, p. 5) On le voit bien, sur le terrain en Afrique
subsaharienne, la livraison des services publics a la population n’est plus le privilége
exclusif de I’Etat central. Elle est de plus en plus assurée par une pluralité d’acteurs y
compris les acteurs non-gouvernementaux (Entreprises, organismes de la société civile,

associations locales et groupements divers, etc.).

Comme on I’a mentionné plus-haut, la gouvernance est un concept largement diffusé
par les bailleurs de fonds internationaux. Ceux-ci ont introduit par la suite la notion de

“’good governance’’. Pour Osmont (1998, p. 22), « la “’good governance’’ équivaut a
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I’existence d’un Etat de droit, [...] un systtme de régles qui soient réellement
appliquées, et d’institutions qui fonctionnent vraiment et assurent une application
appropriée de ces régles. » Ce qu’il faut dire est qu’avec la « bonne gouvernance », il
y a le sentiment que le respect d’un certain nombre de valeurs devrait théoriquement
aboutir a ’avénement d’un Etat de droits. Concrétement, il s’agit d*un Etat qui respecte
les droits humains, qui a le sens de I’éthique et qui a des pratiques saines des affaires
publiques. Le contenu de la bonne gouvernance semble répondre aux aspirations
populaires en Afrique subsaharienne et en Afrique de 1’Ouest particulierement et ce,
compte tenu de la gestion publique désastreuse qui a caractérisé les régimes politiques

au pouvoir depuis les Indépendances jusqu’a la fin de la guerre froide. (Ibidem)

Mais la « bonne gouvernance » est aussi 1’objet de nombreuses critiques. Certains
pensent que ’insistance faites sur cette notion est un moyen pour les institutions
financiéres internationales, d’intervenir indirectement dans le champ politique des pays
bénéficiaires de 1’aide au développement. Il s’agirait donc des tentatives de « ré-
ordonnancement du champ politique et cooptation de mouvements sociaux. » (Falquet,
2003, p. 78) D’autres auteurs voient dans cette notion, un concept qui vient plus ou
moins justifier ’échec des politiques d’ajustement des années 1980. Ce que ’on
chercherait & accomplir selon Osmont (1998, p. 20) est simplement un agenda caché
qui comprend le renforcement des réformes économiques, I’introduction d’une
panoplie des normes et des réglementations et, progressivement, 1’auto-attribution du

droit de regard sur les politiques internes des états.

Cependant, on pourrait se demander si les principes de la bonne gouvernance méritent
le regard critique qui leur est porté. En effet, en Afrique subsaharienne, qui pourrait par
exemple, s’opposer a une dynamique qui favorise une bonne gestion des affaires
publiques ? Qui pourrait voir du mal dans I’implantation de la transparence, dans

I’installation d’un Etat de droit ? Trop facilement, on accuse les institutions financiéres
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internationales de s’ingérer dans les politiques intérieures de pays ou de manipuler la

société civile.

Mais, pourrait-on soutenir que les grands projets urbains réalisés en Afrique
subsaharienne auraient été achevés sans intervention de ces partenaires au
développement ? Il nous semble qu’il serait mieux de sortir de cet antagonisme, de
cette suspicion permanente et construire sur le positif qui ressort de la bonne
gouvernance. Ceci passe probablement par 1’appréciation de la maniére dont les

différents acteurs s’accordent pour traiter des affaires publiques. (Blundo, 2002)

Aujourd’hui, ce qu’on peut dire est qu’en Afrique subsaharienne, il y a existence de
plusieurs acteurs a I’échelle locale a la suite des réformes de décentralisation. On parle
de gouvernance locale laquelle prend un double sens. D une part, elle traduit la montée
des élites politiques et économiques qui sont des courroies de relations entre I’Etat et
la périphérie (rapports verticaux). D’autre part, cette gouvernance locale illustre
I’avénement du partage des responsabilités entre le pouvoir central et les collectivités

locales (rapports horizontaux). (Leloup et al. ,2003)

En d’autres mots, on voit en Afrique de 1’Ouest (le cas illustré par Leloup et al. 2003),
qu’il y a émergence de 1’élite politique et économique représentée par les préfets et les
gestionnaires de grandes entreprises publiques a 1’échelle locale ; cette élite entretient
des rapports verticaux avec le pouvoir central. Et en méme temps, s’élévent les
autorités municipales qui symbolisent le transfert des pouvoirs vers les collectivités
locales et qui cultivent des rapports horizontaux, des rapports de partenariat et de
coopération avec 1’Etat central. Considérons dans la sous-section suivante comment la
gouvernance est, dans les faits, articulée a 1’échelle locale dans les structures

institutionnelles de 1’Etat.
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1.2.2 La gouvernance locale et I'Etat 4 I’échelle locale en Afrique subsaharienne

La thématique de la gouvernance n’est plus circonscrite a la sphére nationale ; elle a
atteint I’aréne locale. En effet, celle-ci est recomposée a travers les réformes de
décentralisation. Il faut dire que ces réformes ont entrainé la création de nouvelles
collectivités publiques auxquelles I’Etat central a transféré de nouvelles
responsabilités. Aunombre de ces nouvelles responsabilités et compétences se trouvent
notamment celles de développer le territoire et de faire participer les différentes
couches de la société locale a la gestion publique. L’idée est d’associer des parties

prenantes hors de la sphére de I’Etat dans un processus de gouvernance.

C’est cette gouvernance a I’échelle locale que certains auteurs qualifient de
« gouvernance institutionnelle. » (De Leerner et al., 2001) Mais, celle-ci ne s’installe
pas dans un terrain vierge ; I’espace local a déja été investi par d’autres acteurs qui, eux
aussi, ont travaillé pour introduire des changements, des transformations sociétales. De
plus, I’aréne locale posséde des normes locales non écrites, mais dont on ne peut sous-
estimer le poids sur la société. En effet, a en croire De Leerner et al., (2001, p. 1), il
existe des régles, des mécanismes, des logiques sur lesquels se fondent les modes de
vivre ensemble local. Il s’agit 1a d’un ensemble des dispositifs qui s’appuient « sur un
ensemble cohérent de manieres de penser ou sur un réseau de représentations ». Ce qui
est vrai est que de tout cet ensemble jaillit une fagon locale de concevoir le monde, une
véritable vision locale de 1’ordre des choses. On peut donc penser qu’il existe dans le
local, une sorte donnée de gouvernance que 1’on découvre a travers les pratiques et la

culture de la société locale. (*)

1 «En Afrique de I’Ouest, les communautés ont joui, et jouissent encore largement aujourd’hui, d’une
large autonomie pour la gestion des affaires locales. Dans cette région du monde, on découvre plutdt la
superposition de systémes de décision et dés lors la coexistence de systémes de régles reposant sur des
bases différentes. » (De Leerner et al., 2001, p. 3)
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Dans la méme veine, Olivier de Sardan (2007) introduit la dimension de pouvoir. Les
pouvoirs se superposent et entrainent une grande diversité. Selon cet auteur, « dans un
village africain, les formes d’autorité sont liées aux premiers occupants. » (Ibid., 2007,
p- 98) Ensuite, - et ceci s’est vu dans [’histoire de I’ Afrique -, il y a eu ceux qui se sont
installés par conquéte, des aristocraties militaires. Et puis, sont venus les colons
européens qui ont institué des chefferies sans pour autant supprimer les précédents
pouvoirs. Il faut dire qu’a I’époque moderne, les projets de développement instaurent
leurs comités de gestion ; les coopératives se multiplient. Enfin, la décentralisation
place des élus a la téte des municipalités. On aboutit ainsi & une aréne locale ou
coexistent plusieurs types d’acteurs et ou chacun tente de conserver sa part d’autorité
et d’influence sur I’action publique. Tentons de cerner comment se réalise la

gouvernance locale dans cette aréne multi-acteurs.

1.2.2.1 Pratique de gouvernance locale : la coproduction des politiques publiques et le
partenariat public-privé a I’échelle locale en Afrique subsaharienne

A P’échelle locale, les élus locaux ont regu les responsabilités de développer leurs
territoires. Et parce qu’ils sortent de la sphére étatique pour s’associer avec des acteurs
qui proviennent des horizons non étatiques, on voit dans les faits, 1’émergence d’un
processus de coproduction des politiques publiques. « Cette coproduction renvoie a la
mise en ceuvre des politiques publiques et implique la participation non seulement des
acteurs étatiques, mais aussi d’acteurs non étatiques. En somme, la coproduction des

politiques se déploie sur le plan organisationnel. » (Vaillancourt et al., 2016, p. 7) (*?).

12 pour Vaillancourt et al. (2016 : 18), la co-construction des politiques publiques peut étre pleinement
démocratique; elle s’apparente dans ce cas 4 un idéal-type. Elle peut étre d’inspiration néo-libérale, seuls
les groupes dominants de la société civile et du marché du travail ont droit au chapitre dans les
négociations avec I’Etat. La co-construction peut aussi étre corporatiste, elle est alors pilotée par
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Les mémes auteurs réservent le terme de co-construction au processus dans lequel les
acteurs étatiques et les non-étatiques participent a la définition ou ¢ 1’élaboration des
politiques publiques. La co-construction est donc une étape qui intervient bien avant la
mise en ceuvre des politiques publiques. (Ibidem) Ceci dit, ce scénario arrive lorsque
I’Etat s’associer aux autres acteurs et ne se comporte plus comme s’il a le monopole

décisionnel.

Concretement, avec la décentralisation, certaines collectivités locales en Afrique
subsaharienne ont tendu la main aux acteurs du secteur prive, aux acteurs de la société
civile, & ceux du monde associatif et communautaire ainsi qu’aux bailleurs de fonds
internationaux pour élaborer des politiques de développement territorial. Au Bénin par
exemple, des mairies se sont adressées a la coopération allemande, a la coopération
belge et aux acteurs locaux du secteur communautaire et aux privés pour réaliser des
projets agricoles. (Hounmenou, 2002) Il faut dire que la gouvernance est devenue
« une modalité de gestion de villes qui repose sur une diversité d’acteurs, privilégie la
participation potentielle de chacun ainsi que la recherche de compromis. » (Thomas,
2002, p. 4)

C’est dans ce contexte qu’une autre ‘’forme d’arrangement organisationnel’’, a en
croire Hammerschmid (2005), prend de 1’envergure : « le partenariat public-privé
(PPP). » Ce demier fait partie de nouvelles formes de collaboration et coopération entre
les institutions publique et privée. Belhocine et al., (2005, p. 2) qui cite le Bureau des
partenaires d’affaires du gouvernement du Québec définit le PPP comme « une entente

contractuelle entre des partenaires public et privé qui stipule des résultats a atteindre

certaines composantes de la société civile détentrices de plus de capital économique et politique qui vont
imposer leurs intéréts particuliers lors de leur participation au processus de délibération politique.
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pour améliorer la prestation des services publics [...]. » Mais la notion de partenariat
public-privé (PPP) présente diverses définitions au point de passer pour un concept
flou, difficile a saisir. ('*) Le PPP englobe, en effet, « divers types de collaboration
entre les secteurs public et privé. Il peut viser des ententes non seulement formelles,

mais également des ententes informelles. » (Hammerschmid, 2005, p. 65)

Dans le contexte du Nord, plusieurs raisons ont été avancées pour expliquer le succés
de cette forme de collaboration : « amoindrir des cofts et apports en capitaux (raisons
d’ordre financier), bénéficier du savoir-faire du secteur privé et de sa meilleure
connaissance du marché (besoin en expertise) et enfin, soutenir des entreprises
nationales par rapport a la concurrence (intéréts stratégiques). » (Clark, 2005, p. 31-33)
Il reste qu’au point de vue définition, la signification du PPP semble nébuleuse et

« sujette a interrogation et & nombre de palabres intellectuelles et empiriques. »
(Giauque, 2005, p. 18)

Cependant, selon cet auteur, on peut en circonscrire un certain nombre de points
communs & partir de différentes définitions offertes par la littérature. Ainsi, un
partenariat au sens étroit du terme désigne : une coopération entre acteurs publics,
acteurs privés, acteurs du secteur associatif ou communautaire laquelle coopération
permet aux acteurs de réaliser des objectifs, travailler ensemble, profiter des synergies
potentielles et ce tout en partageant responsabilités, chances et risques sur base d’un

contrat formel. (/bidem)

13 Belhocine, Facal et Mazous (2005 : 4 — 5) identifient les principales formes de PPP dans le contexte
du Nord : 1) L’impartition : le partenaire public accorde a un privé certaines fonctions techniques de
soutien (par ex. : ’entretien d’un immeuble de I’Etat, la collecte des ordures ménageres). L’Etat reste
propriétaire des actifs et responsable du service devant la population, il paie le privé ; 2) L’affermage :
deux formes, soit le privé construit un actif et le loue 4 I’Etat qui 1’opére (par ex. : les hopitaux), soit les
actifs appartiennent a I’Etat qui en confie I’exploitation au privé (par ex. : les transports en commun); 3)
La concession : le privé construit ou achéte a I’Etat un actif pour le rénover, I’exploiter pour le céder ou
le revendre a I’Etat (par ex. : les infrastructures routiéres); 4) Les initiatives de financement privé (IFP) :
des PPP de types affermage ou concession incluant un financement privé.
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Dans le contexte du Sud, ce contrat liant les partenaires peut se réaliser sous un mode
informel. C’est en effet ainsi que certaines municipalités au Bénin ont scellé leur
partenariat avec les acteurs du secteur privé et ceux du secteur associatif pour produire
un certain nombre de biens collectifs ou démarrer le développement d’une filiere de
production agricole. Ajoutons que pour Giauque (2005), dans le cas d’un partenariat
qui associe les acteurs publics avec les privés, les conditions de réussite résident dans

les valeurs telles que ‘’I’adhésion et I’implication de différents acteurs™’.

La coconstruction des politiques publiques et le partenariat public-privé
s’expérimentent comme dispositif de gouvernance locale a 1’échelle locale en Afrique
subsaharienne. Examinons dans la section suivante comment se présente 1’enjeu de

type d’acteurs auquel font face les élus a 1’échelle locale.

1.2.3 La gouvernance locale et le double enjeu de type d’acteurs et de modes de
coordination

Il semble que, lorsque I’on aborde la question de la décentralisation et lorsqu’il est
question de la gouvernance en Afrique subsaharienne, il y a une sorte de « face
cachée » de la réforme que « les spécialistes en sciences sociales, contrairement aux
marchands de développement, tentent de révéler. Cette face est faite des clientéles
rurales, des confréries, des autorités villageoises, des coopératives rurales, des courtiers
et des intermédiaires. » (Lemarchand, 1998, p. 3) Ce constat a été fait tout au début des
réformes de décentralisation et dans des pays de 1’Afrique de 1’Ouest francophone
comme le Bénin, on en était a la phase préparatoire. L’aréne locale est un peu plus
claire aujourd’hui qu’au départ des réformes dans les années 1990. Les acteurs peuvent
étre regroupés entre trois catégories principales : les acteurs publics, les acteurs privés

et ceux de la société civile ; enfin, les partenaires techniques et financiers (représentant
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les bailleurs de fonds internationaux multilatéraux ou bilatéraux). Le premier enjeu est
ainsi identifié; c’est celui de types d’acteurs qui se retrouvent au niveau local pour la

réalisation de projets et la production des biens collectifs.

Tous ces acteurs adoptent des stratégies pour se positionner ; le niveau d’instruction,
la détention de ressources, le savoir et I’expertise, la 1égitimité sont autant des facteurs
qui comptent dans leurs interactions et qui peuvent influencer le sort du développement
local du territoire. Les autorités publiques municipales, désormais €lues au suffrage
universel, tirent leurs pouvoirs de la légitimité associée a leur position étatique. La
chefferie traditionnelle cherche a faire peser et faire reconnaitre son influence
coutumiére. La société civile locale fait prévaloir son expertise et sa connaissance du

local.

Quant aux bailleurs de fonds internationaux, ils sont ceux-la méme qui ont impulsé les
réformes, ils sont au four et au moulin, fixant des normes et mobilisant des ressources
; ils ont une influence sur la viabilité des réformes et des projets de développement.
Dans les années 1980 et 1990, les instances internationales parlent alors du
« dégraissage des Ftats centraux. » (Epargne Sans Frontiere, TFD, 2010, p. 146).
L’idée est que tout va se jouer désormais au niveau local; le centre va perdre de son
influence; 1’action publique menée par les €lus locaux tient davantage compte des

besoins locaux.

Mais dans ce monde local multi-acteur, le deuxieme enjeu semble celui de la
coordination de ces différents acteurs qui sont aussi visiblement des acteurs de nature
différentes. Est évoquée ici I’installation de la gouvernance locale censée étre pilotée

par les élus locaux. Il faut dire que réaliser le développement local dans un contexte ou
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les acteurs ont des capacités d’influence asymétriques, n’est pas nécessairement
fonction du niveau de financement ni de la nature du projet lui-méme. (Leloup et al.,
2003) Réaliser le projet de développement local dépend plutdt de la capacité des élus
locaux a imaginer de nouveaux modes de coordination (relations, négociations,

communications, recours aux médias etc.) 4 en croire Lardon et al. (2008).

Sur le méme registre, une dimension — laquelle semble étre négligée dans les réformes
de décentralisation en Afrique subsaharienne et ce, en dépit des rapports entre les Etats
et la coopération tant bilatérale que multilatérale-, est ce que Leloup et al., (2003)
appellent “’la dialectique du local et du global’’. Le local mis en exergue par la
décentralisation est inclus dans le global; il se présente comme « une composante

permanente du développement ».

Pour Leloup et al., (2008), une décentralisation qui s’appuie sur le local n’a de sens que
si la création des institutions décentralisées adopte une posture qui consiste a s’inscrire
dans une dynamique qui redéfinit les rapports verticaux. Il s’agit des rapports
institutionnels dont la chaine part des bailleurs de fonds internationaux aux acteurs
locaux (Etat, collectivités publiques, ONG, acteurs régionaux). On parle la de
« coordination verticale ». Ceci dit, & ces rapports verticaux, il convient d’ajouter les

rapports horizontaux qui traduisent la « gouvernance locale. » (Ibidem)

Mais comment dés lors peut-on définir cette gouvernance locale? Dans le contexte du
Sud, la gouvernance locale présente une dimension double. En effet, le terme
recouvre d’une part, « I’émergence de nouvelles élites politiques et économiques » qui
ont des rapports verticaux directs avec le pouvoir central et d’autre part, il implique
« I’émergence de partage de pouvoirs, de compétences et responsabilités vers les
collectivités locales. » Ce partage est « basé sur des réseaux horizontaux, le partenariat

et la coopération. » (Leloup et al,, 2003, p. 101)
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C’est dans cette deuxiéme dimension de la gouvernance locale que nous situons 1’enjeu
de modes de coordination. Mais dans la mesure ou les acteurs s’associent pour impulser
le développement de leur espace local, tournons-nous & présent vers la thématique du

développement local.

1.3 La thématique du développement local en Afrique subsaharienne

Evoquer le développement local en Afrique subsaharienne, c’est implicitement
reconnaitre que le modéle de développement qui a prévalu jusqu’a ce jour, sous
I’impulsion de I’Etat central et des détenteurs de grands capitaux, a montré ses limites.
D’autres stratégies sont possibles ; elles proviennent de la base. On parle désormais du

développement « a la base », « autocentré ».

1.3.1 Perspectives historiques

La thématique du développement local apparait au Nord dans les années 1960; on se
préoccupe alors du retard qu’accusent les régions rurales. En Afrique subsaharienne,
les pays accédent a I’indépendance; les politiques de développement sont nationales.
Trente ans plus tard, ces politiques décidées par les gouvernements nationaux s’averent
étre un échec. Ainsi, c’est dans les années 1990 que se situe I’avénement du
développement local. Ce dernier est consubstantiel des réformes de décentralisation

qui ont lieu dans la plupart des pays de la région.

Il faut dire que la thématique de développement local entre dans le langage officiel de

tous les gouvernements. Selon les auteurs Nodem et Mimche (2013), il est maintenant
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admis dans les sphéres étatiques que le développement local, compte tenu de

I’importance qui lui est aujourd’hui accordé,

Conduit a considérer que le développement ne découle pas seulement de la valeur
économique des activités et qu’il ne releve pas seulement des systemes organisés de
production et des institutions centralisées, mais aussi li€é & de petites initiatives
localisées, a la mobilisation de la population locale autour des projets utilisant des

ressources locales. (Nodem et Mimche, 2013, p. 1)

Pour ces deux auteurs, le développement local non seulement constitue une
problématique qui prend de I’ampleur dans les pays de I’ Afrique subsaharienne, mais
«il s’impose de plus en plus par endroits comme une stratégie prioritaire de
développement. » (Ibidem) Cependant, il y a des étapes que la thématique du
développement local a traversé pour arriver aujourd’hui & dominer le débat public des
Etats subsahariens. Selon Bonnal (1995), le développement local semble avoir connu

quatre périodes.

La premiére période se situe a I’indépendance des pays de 1’ Afrique subsaharienne
dans les années 1960. Certains pays tels que le Sénégal et le Niger adoptent une
« approche participative »; on parle d’un développement contractuel. La population est
impliquée dans la mise en ceuvre de programmes de développement. Un certain nombre
de dispositifs sont mis en place : on fait de I’orientation rurale pour promouvoir la
participation populaire. En méme temps, on entame des programmes qui touchent
différents secteurs pour combler les attentes de 1a population sur le plan économique et
social. Enfin, on crée des instances telles des coopératives pour matérialiser le cadre de

participation.
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La deuxiéme période est celle de la fin des années 1960. Au cours de cette période
prédominent des modeéles de développement importés par certains bailleurs de fonds
internationaux. L’idée est que pour augmenter la production, le passage obligé est la
réalisation de grands projets. Concrétement, ces derniers privilégient la monoculture :
il s’agit de se focaliser sur une culture principale tournée vers 1’exportation. Ainsi, en
Afrique de I’Ouest par exemple, des pays développent I’arachide ou le coton; et
d’autres mettent I’accent sur le café ou le cacao. L'une des caractéristiques de ces
projets est que 1’on tente « d’organiser les producteurs ** & la base’’ », c’est-a-dire dans

les quartiers et les villages.

Dans les années 1970, - troisi¢éme période -, certains pays soutenus par les bailleurs de
fonds continuent a poursuivre I’objectif de participation populaire. Deux approches
sont alors utilisées : soit la promotion des ONG qui, avec des micro-réalisations,
installent des rapports contractuels avec les producteurs (c’est le cas des pays de
I’ Afrique de I’Ouest), soit I’encouragement de I’Etat 4 décentraliser et 4 permettre aux
populations locales de s’occuper de leurs propres affaires (c’est le cas des pays tels que

le Sénégal, le Rwanda et le Burundi).

Enfin, la quatriéme période identifiée par Bonnal (1995) est celle des années 1980. Les
priorités de développement changent. D’une part, les bailleurs de fonds internationaux
mettent I’accent sur la participation populaire considérée comme condition d’efficacité
et d’autre part, les mémes bailleurs de fonds insistent sur des thémes nouveaux tels que

I’environnement et 1’agriculture durable.

C’est ainsi que I’on arrive aux années 1990, période au cours de laquelle la thématique
du développement local se retrouve sur toutes les lévres. Nous sommes dans la période
qui survient apres 1’échec des politiques d’ajustement structurel soutenues alors par les

bailleurs de fonds; une période qui connait les contestations populaires des régimes qui
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ont bati leurs pouvoirs sur une gestion centralisée et auxquels on demande de 1’auto-
décentralisation. Le développement local s’avere une thématique fortement associée
aux réformes de 1’Ftat. On peut dés lors se demander quels sont les facteurs qui
aujourd’hui favorisent cette démarche de développement local? C’est a cette question

que tente de répondre la sous-section suivante.

1.3.2 Le développement local et 1'Etat en Afrique subsaharienne

Comme nous I’avons souligné au dernier paragraphe de la sous-section précédente, le
développement local est au centre des réformes institutionnelles de décentralisation en
Afrique subsaharienne. Certes, chaque pays a son propre contexte politique; mais, tous
les pays de la région partagent des traits communs. En effet, ces pays ont connu des
dictatures militaires ou civiles; ils ont centralisé leurs politiques publiques; ils ont été
soutenus par les bailleurs de fonds internationaux; ils ont subi les ajustements
structurels dans les années 1980 et enfin, leurs pouvoirs ont été contestés par la rue
dans les années 1990 et presque tous ont tenté de réformer leurs institutions a travers
les processus de décentralisation. Les facteurs qui favorisent le développement local

dans I’un de ces pays peuvent ainsi étre structurants dans un autre mutatis mutandis.

Considérons 1’exemple du Bénin », Akobi (2009, p. 92) discrimine deux types de
facteurs : «les facteurs externes et les facteurs internes. » Par facteurs externes,
I’auteur entend le poids des relations internationales dans 1’avénement des réformes
aussi bien en Afrique subsaharienne qu’au Bénin. Et par facteurs internes, il voit
I’importance des éléments propres a I’environnement interne du pays. Pour cet auteur,
les facteurs externes viennent renforcer les internes dans la mesure ou ’aide au
développement fournie par les bailleurs de fonds internationaux est conditionnée « en

partie & I’exigence des réformes institutionnelles en amont desquelles se place la
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démocratie et en aval [desquelles se positionne] le développement local, via la
décentralisation. » (Ibid., 2009, p. 101)

Concrétement Akobi (2009) reléve trois importants facteurs, mieux trois grands faits
et périodes dans 1’environnement international qui ont un impact sur 1’évolution des
facteurs internes de I’environnement national béninois. En effet, 1’auteur cite
successivement la guerre froide, la chute du mur de Berlin, I’hégémonie des institutions
de Bretton Woods qui marque le triomphe de la démocratie libérale et de 1’économie
du marché. A ces grandes période coincident successivement au Bénin : 1’instabilité
politique et la précarité de développement ( de 1960 a 1972); la stabilité politique sous
la dictature caractérisée par un centralisme étatique et une mauvaise gestion de la chose
publique ( de 1972 a 1990); la transition démocratique et I’élaboration d’une nouvelle
constitution avec la tenue de la conférence nationale ( 1990); les réformes
institutionnelles et le renouveau démocratique en 1991 suivis par les réformes de

décentralisation en 2003 et I’avénement de la thématique du développement local.

Ainsi, a en croire Akobi (2009) et Laleye (2003), les facteurs internes qui militent en
faveurs de I’éclosion du développement local sont de trois ordres. En premier lieu, le
développement local est favorisé par I’échec du développement impulsé par I’Etat. On
en connait les recettes : planification étatique excessive; concentration des pouvoirs et
de toute initiative entre les mains de I’Etat et sous-équipement des institutions

publiques.

En deuxiéme lieu, les deux auteurs mentionnent «les corollaires de 1’échec de
développement impulsé par ’Etat ». Il s’agit de la croissance démographique mal
maitrisée; la croissance urbaine galopante ainsi que les difficultés d’acces aux capitaux.
En troisi¢éme lieu, Akobi (2009) et Laleye (2003) relévent I’instabilité politique de la
décennie 1960 laquelle est interrompue par une certaine stabilité de 1972 a 1990 sous

la dictature militaire. Pour ces auteurs, ce sont les facteurs de 1’environnement interne
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au Bénin qui, couplés avec ceux de l’environnement international, ont préparé
I’avénement du développement local. Mais sur le terrain, quel que soit le pays
subsaharien, la pratique du développement local constitue un enjeu pour les acteurs

publics locaux.

En effet, si nous faisons encore référence au cas du Bénin, les textes sur la
décentralisation parlent du développement local. Mais, en réalité, il s’agit du
développement impulsé par des élus pour leur territoire. Entretemps, le pouvoir central
s’est mis a parler du développement communautaire, un type de développement local
dans lequel il joue un role prépondérant aupres des communautés et villages cibles. Il
y a donc visiblement un enjeu d’approche pour les acteurs publics locaux qui sont
censés piloter le développement local. C’est cela 1’objet de notre troisiéme et derniére

sous-section ci-dessous.

1.3.3 Le développement local et le double enjeu de projet et de partenariat public-privé

Le développement local est une dynamique autogérée, impulsée par les populations &
la base. En pratique, il pose un double enjeu,  la fois un enjeu du développement local
comme projet et aussi comme dispositif de démarrage du partenariat public-privé
(PPP).

Considérons, le premier enjeu qui consiste & concevoir le développement local comme
projet de transformation de la collectivité publique décentralisée. Nous prenons ici le
cas du Bénin; une certaine confusion semble régner en termes d’approches. En effet,
les acteurs publics locaux font face a trois types d’approche de développement local.
On distingue le développement communal, le développement communautaire et le

développement local proprement dit. L’auteur Akobi (2009) soutient que les lois
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traitant de la décentralisation au Bénin parlent du développement communal et que ce
dernier est tout a fait différent du développement communautaire (community-based

development) ainsi que du développement local.

En effet, le développement communal provient de la décentralisation. Pour Akobi
(2009), afin de mieux distinguer ce type de développement des autres, il faut partir des
acteurs qui élaborent le projet de développement & I’échelle locale et qui, in fine,
décident de leur portée. Se basant toujours sur ’exemple du Bénin, I’auteur soutient
que le développement communal est une approche du développement institutionnel.
Comme processus, le développement communal regroupe les élus, I’Etat et ses services
déconcentrés. Sa planification incombe au conseil communal; sa mise en ceuvre
constitue 1’une des responsabilités des élus qui doivent produire des résultats. Les
partenaires au développement, la société civile et les acteurs du secteur privé
participent aussi au développement communal lorsqu’ils y sont invités par les élus. La
planification du développement, dans le cadre de la décentralisation béninoise, se
rapporte au territoire de la commune et sa durée est celle du mandat des élus (5 ans).

C’est donc une planification 8 moyen terme.

Mais les textes de décentralisation de ce pays mentionnent une deuxiéme approche du
développement : le développement communautaire. Cette approche est née dans les
années 2000 4 la suite de la signature par le Bénin de la Déclaration du millénaire de
développement. Pour se conformer aux objectifs du millénaire, devenus en 2015 des
objectifs de développement durable (ODD), le pays a mis en ceuvre des politiques
publiques ad hoc. L’une d’elles est matérialisée par le Document de stratégie de

réduction de la pauvreté (DSRP).

Selon Laleye (2003), a travers I’approche du développement communautaire, « 1’Etat,

collectivité centrale, appuie les projets provenant des groupes vulnérables dans leurs
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activités génératrices de revenus, par des canaux de la micro-finance, la construction
et la réhabilitation des infrastructures communautaires (écoles, maternités, etc.). »
(Ibid, 2003, p. 225) Mais, cette approche n’est pas étendue a 1’ensemble des
communautés du pays. C’est ce qui laisse croire a Akobi (2009) que cette approche
joue « un réle de diversion au développement communal [...]. [Elle est] limitée dans
le temps en tant que projet. [Elle] n’intervient que dans un nombre limité de villages
[...]. » (Ibid.,, 2009, p. 173) Finalement, 1’approche de développement communautaire
apparait comme un simple « greffage » qui ne peut permettre aux communes

d’implanter le développement local que visent les textes de décentralisation.

Enfin, la troisiéme approche que 1’on espere voir les communes expérimenter est celle
du développement local. Aux yeux d’Akobi (2009), cette approche semble avoir été
mise de cOté au Bénin sur le plan pratique. En effet, sur le terrain se développe
I’expérience de développement communal. Pour cet auteur, le développement local
répond a cinq critéres qui sont absents dans les expériences actuelles menées par les
communes et notamment, la prise de conscience agissante, la volonté commune
d’action, la capacité collective d’action, la valorisation des ressources et enfin la

légitimation et le soutien aux initiatives locales. (%)

14 1) La prise de conscience collective des citoyens soucieux de I’avenir de leur localité manque. Pour I’instant,

le développement conduit par les collectivités est I’émanation du pouvoir central. 2) La volonté commune d’action
est étouffée : les acteurs, la société civile ne collaborent pas avec les €lus, de 12 la faible mobilisation des ressources
locales. 3) La capacité collective d’action encore faible. Cette capacité peut étre développée & partir de la création
des cadres de concertation autour des réseaux d’acteurs locaux déja existants pour soutenir le projet de société.
Aujourd’hui, ces cadres sont soit inexistants, soit trés peu dynamiques et structurants. 4) La priorité est accordée
aux aides extérieures plutdt qu’aux ressources locales. Cela se voit 4 travers la course effrénée vers des partenaires
extérieurs pour établir des coopérations. 5) La légitimation et le soutien aux initiatives locales restent encore &
négocier. Avant, 4 la faveur du renouveau démocratique en 1990, les ONG étaient porteuses d’initiatives de
développement local. Dans le contexte de la décentralisation marqué par la présence d’un nouvel acteur (la
collectivité locale), le principe de légitimation des initiatives locales voudrait que la collaboration au niveau
communal entre les acteurs publics et privés passe par la contractualisation. L’élaboration des contrats est le premier
acte d’un gage du soutien de la collectivité locale aux porteurs de projets de développement local. Mais pour
I’instant, cette démarche n’est pas bien entrée dans la pratique de 1’administration locale qui doit pourtant
Pencourager. Il faut rappeler que la collectivit¢ locale, dans le contexte actuel, doit jouer plus le rdle
d’accompagnateur et de facilitateur pour les acteurs locaux porteurs d’initiatives de développement local. Il importe
alors que la pratique du partenariat public-privé soit instauré et encouragée pour passer de 1’approche du
développement communal & celle du développement local & I’échelle communale. » (Akobi. 2009, p. 189-194)
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Il faut dire que ce que les auteurs Akobi (2009) et Laleye (2003) constatent au Bénin
est similaire a ce que Bertoncin (2009) et ses collegues ont découvert au Sénégal. En
effet, concluant leurs travaux sur la vallée du Sénégal, Bertoncin et al., (2009)
soutiennent que malgré les déclarations officielles, I’essor du développement local a
bien des difficultés a s’affirmer [...]. » (Ibid., 2009, p. 65) Pour ces auteurs, les facteurs
qui freinent le démarrage du développement local comme projet sont multiples et,
parmi ces facteurs on trouve les suivants : dirigisme, faible niveau de participation,

pulvérisation des associations de base.

Le deuxiéme enjeu du développement local semble étre le dispositif de réalisation du
partenariat public-privé. Il convient d’abord de rappeler qu’au Sud, 1’adoption des
partenariats public-privé semble justifié par la crise de I’institution « Etat » et son
incapacité a traduire dans le concret les changements tant attendus sur le plan
économique, politique, social et culturel et ce depuis les indépendances. Comme tel, le
partenariat public-privé (PPP) fait partie des formules qui, & 1’échelle locale innovent
les pratiques de gestion administrative. Mais en « administration publique, il n’y a pas
de génération spontanée » selon CO6té¢ (2005). Que les collectivités publiques
s’associent aux acteurs du privé ne constitue pas ‘’une idée neuve’’, ni ‘’une pratique
nouvelle’’. Au Nord, plusieurs raisons sont convoquées pour justifier I’avénement du
dialogue public-privé : «la crise de I’Etat-providence, la mondialisation, le
développement de la société d’information. C’est 13 le décor qui aurait poussé I’Etat a
changer ses modes de gestion. » (Ibid., 2005, p. 1I) Mais en faisant référence a cet enjeu,

nous nous intéressons aux usages pratiques du partenariat.

En effet, au point de vue pratique, au Nord comme au Sud, deux modes, le formel et
I’informel, sont utilisés par les acteurs. Les pratiques semblent refléter les définitions

du terme lui-méme. Ainsi, si 1’on veut définir le partenariat au sens strict, on
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I’aborderait en termes de ses caractéristiques. Giauque (2005) en évoque un certain
nombre et notamment : « une coopération entre acteurs publics, acteurs privés, et
éventuellement acteurs du secteur associatif »; une coopération « au sein de laquelle
les différents acteurs peuvent réaliser leurs propres objectifs »; une coopération qui
permet tout de méme aux acteurs de travailler « de maniere commune sur la base de
synergies potentielles »; et ce tout « en partageant responsabilités, chances et risques
sur la base d’un contrat de coopération formalisé. » (Ibid., 2005, p. 20) Cette définition

se réfere au mode formel; c’est le premier mode de réalisation du partenariat.

Une autre pratique adoptée par les partenaires est le mode informel. L’informel semble
bien généralisé; on se fait confiance et on s’en tient & ce qui a été dit ou décidé ensemble
verbalement. En ce sens, le partenariat public-privé apparait comme un « contrat de

collaboration » Il peut étre défini comme :

L’ensemble des régles qui organisent silencieusement le jeu des partenaires et leurs
actions, en limitant leurs zones de devoir et de responsabilités. C’est sur la base de ce
contrat que sont tracés les contours de la légitimité de chacun dans le dispositif
conjoint. Le contrat de collaboration est plus & assimiler a un contrat moral, qu’a une
convention d’ordre juridique. Il est implicite et avance sous le manteau. On peut le
repérer a partir des messages symboliques que les partenaires s’envoient dans leurs
positionnements, leurs niveaux d’engagement, ce qui est dit, fait ou décidé. (Mérini,
2001, p.3)

Cette conception est proche de ce qui a toujours été pratiqué en Afrique subsaharienne
ou les législations sur le partenariat public-privé (PPP) sont récents. Ainsi par exemple
le Burkina Faso a mis en place un cadre juridique qui fait la promotion du PPP en 2013.
Cette loi vient en fait compléter le décret d’application qui réglemente la passation des
marchés publics de 2008. Au Bénin, la loi no 2016-24 du 11 octobre 2016 fixe le cadre
légal du contrat de partenariat public-privé. Ce pays est reconnu pour avoir lancé des
partenariats novateurs dans le domaine de I’approvisionnement en eau potable dans le

milieu rural. Il faut dire & propos, on a vu « des opérateurs privés non seulement fournir
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des services d’exploitation et de maintenance, mais aussi réinvestir leurs propres
ressources dans la réalisation d’importants travaux d’extension du systeme de

distribution d’eau et de branchements particuliers. » (Adokpo, 2016, p. ii)

Quoi qu’il en soit, en matiére de développement local, les instances publiques doivent
apprendre a s’ouvrir a d’autres acteurs. Les relations entre les instances étatiques et la
société apparait comme une composante difficilement négligeable. Elles peuvent étre
considérées comme 1’épine dorsale de la démarche du développement « a la base » &
I’heure ou on favorise 1’approche « bottom up ». Ainsi pour Evans (1996), -méme si le
contexte du Nord est différent de celui du Sud-, les groupements de citoyens organisés
et les structures étatiques peuvent entrer dans ces relations en adoptant plusieurs
schémes. En effet pour cet auteur, la nouvelle fagon de penser consiste a considérer que
les relations synergiques entre les acteurs publics et les acteurs d’autres horizons
peuvent étre basées sur “’’enracinement’’ c’est-a-dire « les liens qui relient les

citoyens et les agents de 1’Etat a travers le fossé public-privé. » (Ibid., 1996, p. 180)

En Afrique subsaharienne, la réflexion ne semble pas dans le contexte actuel, intégrer
suffisamment cette dynamique de relations fortes a cultiver entre les acteurs publics et
les acteurs non-étatiques. Evans (1996) considére ces relations synergiques entre les
deux groupes d’acteurs comme un puissant outil de développement. Il convient de
souligner - méme si les facteurs politiques, sociaux et structurels ne sont pas
comparables -, que ce sont les relations synergiques, les réseaux d’intéréts entre les
instances publiques et les acteurs non étatiques qui ont été a4 la base du fameux
“’miracle’’ des pays du Sud-est asiatique. (Moore, 1989); (Wade, 1990) En ce sens, le
défi pour les collectivités publiques en Afrique subsaharienne consiste & utiliser leurs
nouvelles compétences acquises a travers les réformes de décentralisation, se
positionner pour créer des relations synergiques et des réseaux d’acteurs. La marche

vers le développement parait encore joncher de pas mal d’épines.
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CONCLUSION

Les sections 1, 2 et 3 nous ont permis d’aborder successivement la thématique de
décentralisation, la thématique de la gouvernance ainsi que celle du développement
local. Nous avons parcouru le contexte de ’avénement de ces thématiques en Afrique
subsaharienne; nous les avons considérés par rapport 4 1’Etat et nous avons tenté de
cerner un enjeu en lien avec chacune d’elle. Ces thématiques ont eu des applications
pratiques dans différents pays de la région. Les réformes de décentralisation ont été
menées dans presque tous les pays, des mécanismes de gouvernance ont été
expérimentés a 1’échelle locale et des projets de développement local ont vu le jour.
Mais, comme on a pu le voir, traduire concrétement toutes ces trois thématiques sur le

terrain, ne va pas sans obstacle.

En effet, une chose est de reconnaitre ’importance de la décentralisation, du
développement local et de la gouvernance et de les insérer dans le langage officiel, une
autre est de les installer effectivement comme outils de gestion de 1’Etat a I’échelle
locale. Au-dela des problémes de mise en place des réformes institutionnelles de
décentralisation; au-dela de la gouvernance des structures issues de ces réformes et du
type d’approches de développement local a expérimenter, il y a la question des
ressources endogénes qui ne sont pas encore suffisamment valorisées pour soutenir les
projets locaux de développement. C’est cela qui, in fine, entame la crédibilité des

réformes et des mécanismes de gestion publique en usage.

Il faut dire que la décentralisation idéalement se traduit par le transfert des
compétences, des responsabilités et des ressources du pouvoir central aux pouvoirs
locaux, ses instances subordonnées. 11 se trouve que dans la plupart des pays de
I’ Afrique subsaharienne, les ressources manquent. Comment les €lus locaux se servent
de leurs nouvelles compétences pour réaliser le développement de leurs territoires?

Comment ces élus forgent-ils des alliances avec d’autres acteurs pour produire des
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biens collectifs? Comment jouent-ils finalement leur réle d’acteur du développement
local? Nous émettons des hypothéses ou des réponses provisoires a ces questions. C’est
I’ensemble construit autour de ces questions et hypothéses qui constitue notre
problématique. Nous nous focaliserons sur le Bénin, en Afrique de I’Ouest francophone

pour donner un contour concret a notre étude.

1.4 Problématique et question principale de recherche

En cloturant la section précédente, nous avons indiqué un certain nombre de questions
que se posent les €élus locaux et les collectivités publiques décentralisées en Afrique
subsaharienne et en particulier au Bénin. Pour construire notre problématique, cette
section va se subdiviser en trois composantes. Nous débutons avec un bref apergu de
la situation en matiére de réformes institutionnelles de décentralisation aussi bien
ailleurs qu’en Afrique subsaharienne. Ensuite, il s’agit de voir comment le Bénin en
particulier articule sa décentralisation comme réforme institutionnelle. Puis, nous
évoquerons 1’enjeu des ressources, et enfin, nous formulons notre question centrale de

recherche.

1.4.1 Les réformes de décentralisation ailleurs et en Afrique subsaharienne : bref
apergu

Au Nord comme au Sud, les Etats s’adonnent aux réformes institutionnelles et
administratives. On parle de modemisation des appareils de I’Etat, de transfert des
compétences et des ressources, de gouvernance et du développement local censés se
réaliser de maniére équilibrée et durable dans les régions ou collectivités publiques.
Ceci signifie clairement que le local a pris de I’importance ; les villes jouent un nouveau
r6le; elles sont devenues des moteurs du développement. Il faut dire que la proximité
de I’Etat avec les administrés est une préoccupation et 1’une des raisons convoquées

pour procéder aux réformes de décentralisation est justement de rapprocher les
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pouvoirs de I’Etat de la population. De plus, dans les pays en développement, et
particulierement, en Afrique au sud du Sahara, «la décentralisation est censée
améliorer I’offre des services de base (eau, éducation, santé, assainissement etc.) et la

gouvernance locale. » (Vergne, 2009, p. 2)

En fait, comme politique publique, la décentralisation est largement débattue. Au Nord,
au sein de I’Union européenne, on traite du partage des compétences entre Bruxelles,
les Etats et les régions ; le principe de subsidiarité figue en lettres d’or dans le traité de
Maastricht de 1992. Aux FEtats-Unis, la question des d'roits des FEtats face au
gouvernement fédéral revient régulierement sur la scéne publique. Des réformes de
décentralisation ont été expérimentées dans les économies en transition en Amérique

latine, en Asie et en Afrique. (Bardhan, 2002) e

Cependant, en ce qui concerne, les pays africains au sud du Sahara, il y a eu une longue
tradition de pouvoirs centralisés au lendemain des indépendances en 1960. Nombreux,
en effet, sont les pays qui ont connu des dictatures militaires et civiles gérant les pays
dans un systéme de monopartisme politique et, centralisant les pouvoirs au sommet de
I’Ftat. On a ainsi cherché des solutions et la décentralisation est 1’une qui a été

privilégi€e.

Ceci dit, sur le plan historique, la décentralisation a fait partie de I’univers étatique dans
certains pays de I’ Afrique de 1’Ouest, a I’époque coloniale. Ainsi, a I’'indépendance, le
Sénégal par exemple, comptait trente-quatre communes. Un autre cas est celui du Mali
qui en comptait treize, créées toute durant la colonisation. On ne peut, cependant, pas
soutenir que dans ces deux cas, les collectivités territoriales bénéficient d’une
autonomie administrative, politique et financiére pour lancer des politiques
communales crédibles. (Marie et Idelman, 2010)
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Il faut dire que le Sénégal et le Mali vivent aussi comme les autres pays de la région
dans un environnement politique de I’apres indépendance. Le pouvoir est aux mains
des « hommes forts », chantres du monopartisme et le centralisme se trouve érigé en
regle de gouvernement. Mais, des événements a 1’échelle globale notamment, la chute
du mur de Berlin, la fin de la guerre froide, sonnent le glas des dictatures militaires et
des régimes impopulaires. Les pouvoirs démocratiques qui prennent les rénes de pays,
a la suite des forums nationaux animés par les élites et les représentants de différentes
couches de la population, inscrivent la décentralisation dans le droit comme réforme
prioritaire. Cette réforme est considérée comme la norme pour faire décoller le

développement local qui va étre un processus partant de la population. (7bidem)

Mais, un certain nombre d’auteurs temperent cet hyper enthousiasme placé dans la
décentralisation. Bardhan (2002), Marie et Idelman (2010) relévent que la
décentralisation est, en réalité, une réponse qui a ét¢ donnée tant aux différents acteurs
qu’aux attentes multiples sur le terrain. La décentralisation serait le « syncrétisme des
aspirations de multiples acteurs. » (Marie et Idelman, 2010, p. 4) En effet, les attentes
sont d’abord celles du peuple qui veut que s’améliorent ses conditions de vie et son
statut. Les attentes sont aussi celles de I’élite urbaine qui tient désormais & jouer un réle
important dans un environnement garantissant la libert¢ de presse et le multipartisme ;
enfin, il faut compter avec les attentes de la majorité rurale qui croit au retour du
pouvoir traditionnel et & une présence fort réduite de 1’Etat. Au-dela, il convient de

mentionner les attentes des Etats. Il sagit des :

Attentes de certains Etats qui, confrontés a I’échec de I’Etat central dans
I’administration de leur espace national, sont & la recherche d’un mode de
gouvernement efficient, qui leur permettrait, dans cette période de crise des
encadrements, de conserver leur rle de supervision et leur pouvoir de contrble
global. (1bid., 2010, p. 5 -6)
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C’est dans ce contexte général qu’il convient de placer I’origine des réformes
institutionnelles de décentralisation en Afrique subsaharienne. En effet, partout, on
s’est apercu que la centralisation constitue un probléme. L’argument généralement
avancé est qu’en matiére de livraison de services et de développement, il est avantageux
de donner plus de droits et de pouvoirs aux autorités locales ; ces derniéres ont une
connaissance approfondie des besoins locaux. Et dans la mesure ou elles sont censées
mieux connaitre ’environnement local, elles peuvent plus facilement « étre tenues
responsables de la politique et des conséquences économiques de leurs décisions. »
(Ibid., 2002, p. 185)

Dans la méme veine, les autorités locales, contrairement aux autorités centrales, offrent
les avantages liés a la proximité, c’est-a-dire la possibilité d’intervenir sur des questions
en rapport avec la vie quotidienne des gens tels que les services locaux de transport en
commun, les équipements localisés de services de santé et de services sociaux, etc.).
Les autorités locales se trouvent, en effet, & une échelle qui est objectivement accessible
a la majorité des citoyens. « La proximité favorise 1’appartenance a une communauté. »

(Favreau et Fréchette, 2001, p. 2)

Cependant, la décentralisation n’est pas une réforme facile 4 implanter pour les Etats
qui, traditionnellement, conservent la majorité des pouvoirs et des responsabilités
publiques. Ainsi, au Québec, Proulx (2006) qui dans une perspective historique, fait un
survol de trente ans de propositions gouvernementales en matiére de décentralisation,

conclut dans les termes ci-dessous :

En regle générale, les initiatives des gouvernements offrent une conception restreinte
de la décentralisation et aboutissent, le plus souvent, & un réaménagement des
structures qui accueillent une certaine forme de pouvoir déconcentré. Les
représentations que se font les gouvernements de la décentralisation témoignent de la
nature hautement hiérarchique du pouvoir politique et de la difficulté a diluer ou a le
rediriger vers le bas. (/bid., 2006, p. S5)
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En général, la décentralisation est un processus complexe qui se réalise par étape. En
France par exemple, comme le rappelle si bien un rapport du ministére des affaires
étrangéres de novembre 2012, la décentralisation a démarré il y a maintenant 30 ans,

et n’est toujours pas achevée.

En fait, ce pays a mené, et meéne encore aujourd’hui un processus de décentralisation
qui s’installe étape par étape. Ajoutons que « gréce a ce processus en marche, et aussi
aux difficultés, il tire des lecons utiles et une expertise qui lui permettent
d’accompagner d’autres états et notamment, les pays africains au sud du Sahara, dans
la méme démarche. » (Ministére des Affaires Etrangéres, France, Direction générale
de la mondialisation, du développement et des partenariats, 2012, p. 7) Voyons, dans
la sous-section suivante, comment le Bénin a articulé sa réforme institutionnelle de

décentralisation.

1.4.2 Le Bénin et la décentralisation au service du développement

Le Bénin, comme la plupart des pays de I’Afrique subsaharienne, a entamé ses
réformes au moment de I’avénement du processus de démocratisation dans les années
1990. La région connait alors une vague d’assises populaires appelées « conférences
nationales souveraines ». C’est, en effet, la conférence nationale souveraine de 1990 «
qui a demandé la mise en place d’une organisation décentralisée de la république. »
(Coopération Technique Belge, 2006, p. 9) Cependant, il faudra attendre 2003, soit
treize ans pour que les pouvoirs organisent les élections et 1’installation des premiéres
assemblées locales délibérantes. En fait, ce sont les cinq lois promulguées en 1999 qui
matérialisent les réformes administratives de décentralisation et d’aménagement
territorial ; leurs décrets d’application ont vu le jour en 2002. Avec ces lois, le pays est

subdivisé en douze départements qui couvrent soixante-dix-sept communes.
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11 faut dire que le législateur béninois prévoit deux types de commune : les communes
de droit commun ou communes ordinaires et les communes a statut particulier ou
grandes villes. Celles-ci sont au nombre de trois, des vestiges de I’époque coloniale :
Cotonou, Porto-Novo et Parakou. (*°) L’administration centrale, par le biais de sa
tutelle (la préfecture) conserve d’importants contrdles préalables sur la plupart des
décisions prises par les communes. En guise d’illustration, on constate que les actes
concernant le budget, la gestion du personnel, les impdts et les marchés publics sont

soumis a approbation préalable du préfet. (/bidem)

Ainsi dans le cas du Bénin, il y a lieu de soutenir que théoriquement, les communes
apparaissent comme des « espaces autonomes, [...], [mieux], des espaces publics de
liberté, d’initiatives, d’exercice des droits des citoyens et de participation, offerts aux
différents acteurs et partenaires au développement. » (Tossavi, 2013, p. 2) 1l faut dire
qu’a lalecture des textes 1égaux béninois de décentralisation, « la commune est le cadre
institutionnel pour I’exercice de la démocratie a la base et la réalisation des actions de
développement. » (Institut Royal des Tropiques, KIT, 2005, p. 18) Ces mémes auteurs
font remarquer que plusieurs principes — contenus dans ces textes légaux-, entérinés
par les lois, soutiennent la réforme de I’administration publique.

En fait, le modéle béninois de décentralisation mentionne les éléments suivant : un seul
niveau de décentralisation sur I’ensemble du pays : la commune ; un seul niveau de
déconcentration : le département ou sie¢ge le préfet (représentant du pouvoir central).
Et de maniére particuliére pour 1’échelle locale, on mentionne la libre administration

des communes sous ’autorit¢ du maire et du conseil municipal, 1’exercice par la

15 « Avant son indépendance en 1955, la loi avait institué des communes de plein exercice (C.P.E.) dans
les localités de Porto-Novo, de Cotonou, d’Ouidah, d’Abomey et de Parakou. Le décret no 57-461 du
04 avril 1957 autorisait les chefs de territoire & créer, par arrété pris en Conseil de Gouvernement et
apres avis de 1’Assemblée Territoriale, des collectivités rurales dotées de la personnalité morale et de
I’autonomie financiére. Cette timide avancée ne sera pas poursuivie aprés I’indépendance. » (Akuete,
2012, p. 24)
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commune de compétences propres, de compétences partagées et de compétences
déléguées par I’Etat, le budget propre de la commune lequel est séparé de celui de I’Etat
et approuvé par le conseil communal. Les textes vantent des avantages et notamment
Darticulation entre la déconcentration et la décentralisation, le soutien de I’Etat aux
communes avec un systeme de péréquation / solidarité financiére entre les communes,
et entre les communes et I’Etat et enfin, la possibilité d’une coopération

intercommunale (intercommunalité). (Ibidem)

Mais le probléme pour la décentralisation béninoise ne se situe pas grandement au
niveau des textes, I’enjeu des réformes demeure les ressources dont ont besoin les
communes (les collectivités publiques décentralisées), pour mener & bien leurs projets
de développement. Depuis 2010, I’ Association nationale des communes du Bénin
(ANCB) s’inquiete de la minceur des ressources octroyées aux communes béninoises.
Comparant la situation des communes du Bénin a celles des pays voisins qui vivent les
mémes réalités, I’ANCB constate que le Nigéria consacre 25 % de son budget aux
communes; le Ghana en céde 24 % et la Cote d’Ivoire 13% (chiffres non actualisés a
1’époque en 2010); elle a lancé une campagne portant le nom « 15% du budget de I’Etat
aux communes ». Ce plaidoyer n’a malheureusement pas donné des résultats
satisfaisants. Le probléme reste non résolu et la situation des transferts s’est

significativement détériorée en 2017.

En effet, I’ANCB constate qu’il y a une baisse considérable des transferts prévus pour
les communes. Les montants du budget national pour I’exercice 2017 prévus pour le
développement des communes ont été réduit de moitié; le taux passe de 3.5% en 2016
pour se situer & 1.7 % en 2017. Une telle réduction des transferts de I’Etat béninois aux
communes s’¢loigne des recommandations de 1’'Union économique et monétaire ouest
africaine (UEMOA) dont le Bénin est membre, lesquelles demandent aux Etats de

céder environ 15% de leurs budgets aux collectivités publiques décentralisées. (ANCB,
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2016) (1) La sous-section 3 ci-dessous va se pencher sur cette question des ressources
qui manquent cruellement aux communes et entament leurs capacités d’agir afin de

réaliser le développement local.

1.4.3 L’enjeu de ressources et la question centrale de recherche

On sait que dans le contexte de 1’ Afrique au Sud du Sahara, le leitmotiv des réformes
de décentralisation a plutét été le développement local. Celui-ci est entendu comme le
développement pris en main par la « base ». La décentralisation vient ainsi répondre a
’échec des politiques de développement décidées d’en haut qui ont été appliquées
depuis les Indépendances en 1960. Ces politiques ont montré leurs limites, elles n’ont
simplement pas permis aux pays de cette région du monde de prendre la voie du
développement. C’est ce qui semble justifier entre autres la méfiance de la population
vis-a-vis du politique et la distance que cette population prend vis-a-vis de toute

initiative publique.

Dans la méme veine, Deberre (2007) a fait un constat de suspicion autour de
’acceptation du couple décentralisation et développement local dans les pays africains.
En effet, « entre décentralisation et développement local [...] la question posée est celle
d’une gouvernance [...] qui réussisse a lever les suspicions réciproques tantot sur les
intentions de I’Etat décentralisateur, [...] tantdt sur celles du développement local. »
(Ibid., 2007, p. 45) En fait, les termes de la méfiance généralisée a I’endroit de ces deux
notions (de décentralisation et de développement local) se posent a travers un sentiment

de doute.

16 Association nationale des communes du Bénin (ANCB). (2016). Déclaration du
Conseil national sur la plateforme revendicative de I’ANCB. 8 Décembre 2016.
www.ancb-benin.org/
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En effet, lorsque ’on parle de décentralisation, s’agit-il « d’un vrai partage des
responsabilités ? [D’une] redistribution sincére vers les territoires ou [d’une] mainmise
reformulée sur la société ? ». Et lorsqu’il est question de développement local, « ne
s’agit-il pas d’une entreprise qui reléve de 1’utopie du microsociale ou [d’un] modéle
extensible a la diversité qui forme une communauté nationale [...]. » (Ibidem) Tels
sont les termes dans lequel se pose le doute populaire selon Deberre (2007). L’attitude

dubitative et I’incrédulité envers le politique semblent généralisées.

Il faut dire que de maniére générale, les réformes de décentralisations épousent
plusieurs cadres juridiques. En effet, les lois sont promulguées avant la mise en place
des entités décentralisées par suite d’une atmosphere d’hésitation du pouvoir central a
transférer des responsabilités et des pouvoirs a 1’échelle locale en particulier en ce qui
concerne les ressources financieres. Au Sénégal, en dehors de la situation de 1’époque
coloniale qui a vu la création de 4 communes entre 1872 et 1887, les premiers textes
sur la réforme administrative datent de 1960, les suivants sont intervenus dans les
années 1964, 1972 et il a fallu attendre les années 1996 pour voir des textes additionnels
de décentralisation qui généralisent la communalisation. (Réseau Ouest et Centre
Africain de Recherche en Education (ROCARE), 2012)

Au Burkina Faso, une loi du 18 novembre 1955 a créé deux communes jouissant d’un
certain nombre des pouvoirs. La décentralisation fait partie du discours officiel de
différents régimes qui se succedent au pouvoir apres I’indépendance. Ainsi, une loi
créant les collectivités rurales date de 1960 ; une autre loi promulguée le 14 novembre
1983 consacre la naissance des cent et un communes. « Mais, les premiers conseils
communaux ne sont élus qu’en 1995 et donnent naissance a trente-trois communes

urbaines, les zones rurales étant exclues de la réforme. » (Jbid., 2012, p. 32-35)
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Ceci dit, au niveau de toute la région de 1’Afrique de 1’Ouest francophone, le talon
d’Achille des réformes reste 1’absence des ressources susceptibles de couvrir les
responsabilités et les pouvoirs transférés aux entités décentralisées. En la matiere,
reconnait un ancien responsable politique béninois, il y a « nécessité de prévoir par
voie législative que I’Etat transfere aux communes au moins 10 % des ressources
intérieures du Budget de I’Etat, cela [contribuerait] au renforcement de la

décentralisation [...]. » (Echos des communes, Spécial, 2013, p. 17)

11 faut dire que ce probléme d’insuffisance des ressources est reconnu également par
les instances internationales qui interviennent dans des projets de développement
depuis des décennies. Les perspectives économiques de 2016 publiées conjointement
par la Banque africaine de développement (BAD), le Programme des Nations-Unies
pour le développement (PNUD), 1I’Organisation de coopération et de développement
économiques (OCDE) soutiennent que 1’Afrique reste fortement dépendante des
apports étrangers privés et publics. « Le niveau, malgré tout, soutenu des flux
financiers, en 2016, doit beaucoup a 1’augmentation des transferts des migrants et de
I’aide publique au développement. » (BAD, PNUD, OCDE, Perspectives économiques
en Afrique, 2016, p. 58)

Il parait clair que le développement local, objectif de toutes les réformes
institutionnelles est difficilement réalisable sans la présence des ressources
appropriées. L’un des moyens pour s’en sortir semble étre le renforcement des
mécanismes de cueillette d’impdts. Ces grandes instances qui financent les projets de
développement en Afrique subsaharienne avancent que les pays africains doivent
« investir dans le renforcement de leurs systémes de définition et de collecte des impots
mais également améliorer I’efficacité des dépenses et endiguer les flux financiers
illicites. » (Ibid., 2016, p. 81) Au niveau local, cette voie pourrait s’avérer une mine

d’or & exploiter.
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Le grand défi reste donc pour les communes de trouver les moyens pour combler I’écart
entre les responsabilités recues du pouvoir central et les ressources correspondantes
dont elles ont besoin afin de jouer pleinement leur role de développeur. Cela se pose
avec le plus d’acuité pour les municipalités de taille moyenne qui font 1’objet de peu
de recherche en études urbaines africaines. Ce qui nous ameéne a la formulation de notre

question générale de recherche de la maniére ci-apres :

Dans un contexte de décentralisation ou les ressources sont limitées, comment une
municipalité ouest-africaine de taille moyenne, peut- elle jouer un réle d’acteur du

développement local ?

Afin de répondre a cette question centrale de recherche, cinq outils conceptuels sont
mobilisés au chapitre 2. En premier lieu, nous utilisons la décentralisation. Celle-ci
comme processus de réforme, a été utilisée par 1’Etat pour restructurer le territoire
national ; elle est & la base de la création de nouvelles instances infranationales.
Ensuite, il s’agit de parler de la gouvernance locale. Ce concept rend compte de la
montée des préoccupations a 1’échelle locale et de ’idée qu’il faut s’associer aux
acteurs non-gouvernementaux pour mener a bien les projets de développement a cette
échelle. En troisi¢éme lieu, on abordera I’étude du concept de développement local.
Celui-ci constitue 1'un des objectifs de la décentralisation. Ces trois concepts se
tiennent sur le plan pratique. En effet, la décentralisation, comme réforme
institutionnelle a occasionné 1’organisation des élections locales et 1’émergence des
nouvelles municipalités. Celles-ci sont appelées a réaliser le développement local de
leurs territoires dans un processus de gouvernance. A ces trois concepts principaux,
s’ajoutent deux autres qui éclairent des techniques dans les mains des élus locaux pour
opérationnaliser des réformes. Il s’agit de la nouvelle gestion publique (NGP) et du

leadership.
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En ce qui concerne la nouvelle gestion publique (NGP), on peut parler d’un concept
qui semble avoir inspiré certaines municipalités dans le choix des méthodes pour
réformer leur administration et rendre cette derniére ouverte aux problémes de
développement. Quant au leadership, il s’agit d’un concept qui met en lumiére les
choix faits par des acteurs politiques et administratifs municipaux en matiére par
exemple de partenariat public-privé, mais aussi a travers la démonstration de leur
capacité a transformer les normes et les procédures administratives locales, et a

imaginer le futur pour la commune.

Ceci dit, notre recherche a ’ambition d’interroger le processus de décentralisation en
Afrique de 1’Ouest francophone et ce, en tentant d’exposer les implications de
différents acteurs a I’échelle infranationale, dans un contexte ol I’Etat central se tient
a distance. Concrétement, notre thése souhaite contribuer a 1’avancement des
connaissances en études urbaines africaines ; elle aimerait décrire et comprendre les
capacités d’action locale en matiére de gestion municipale, de développement local et
de gouvernance municipale, lesquelles capacités sont offertes par les réformes de
décentralisation dans un contexte du Sud. Sur le plan scientifique, cette compréhension
du local, intervenant 4 la suite du processus de décentralisation, vient enrichir la théorie

urbaine, avec un cas d’un pays en développement ayant ses propres particularités.

Ainsi, cette theése se fixe trois objectifs : en premier lieu, il s’agit de comprendre
comment les réformes institutionnelles de décentralisation constituent pour les villes
ouest-africaines de taille moyenne une occasion d’agir sur le développement local /
communal. En deuxi¢me lieu, ’objectif est de saisir comment ces municipalités
assument les nouvelles compétences pour favoriser le processus de transformation, de
changement ou d’amélioration des conditions sociales, économiques, culturelles et

environnementales de leurs communes. Enfin en troisiéme lieu, il s’agit de comprendre
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comment ces municipalités ouest-africaines de taille moyenne mobilisent des acteurs

qui ont des ressources afin de réaliser la transformation de leurs milieux

CONCLUSION

La décentralisation, la gouvernance et le développement local apparaissent comme des
thématiques qui résument largement les préoccupations des Etats africains au sud du

Sahara, et qui continuent a étre matiére a débat public chez les gouvernants.

Tout au long de ce chapitre 1, nous avons tenté de parcourir pour chaque thématique,
les perspectives historiques et ainsi de jeter un regard sur I’évolution de la thématique
concerné dans le contexte de 1’Afrique subsaharienne. Nous nous sommes également
intéressés a la situation de chaque thématique en rapport avec I’Etat 4 I’échelle locale.
Enfin, nous avons abordé chaque thématique en rapport avec un double enjeu que
souléve sa pratique au niveau infranational. Ainsi, nous avons identifié le double enjeu
de ressources et de compétences en rapport avec la thématique de décentralisation;
’enjeu de type d’acteurs et celui de modes de coordination dans le cas de la thématique
de gouvernance et finalement, le double enjeu de projet de développement et de
partenariat public-privé en rapport avec la thématique du développement local. Il faut
dire que ces enjeux, liés aux trois thématiques dans leurs pratiques a I’échelle locale,
nous conduisent & la problématique de notre étude et & notre question de recherche

esquissées a la troisi¢me section de ce chapitre 1.

Dans le cadre de cette these, les trois thématiques (décentralisation, gouvernance et
développement local) constituent notre domaine de recherche. Au chapitre 2, nous
tenterons de fournir un cadre d’analyse; la décentralisation, la gouvernance et le

développement local sont nos concepts de base. Il s’agit de présenter les idées et la
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compréhension des auteurs qui ont traité de ces concepts dans la littérature; et aussi

d’en indiquer les dimensions qui vont nous permettre de lire la réalité sur le terrain.
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CHAPITRE II

LA DECENTRALISATION, LA GOUVERNANCE, LE DEVELOPPEMENT
LOCAL, NOUVELLE GESTION PUBLIQUE ET LEADERSHIP : NOS REPERES
CONCEPTUELS

Les considérations faites précédemment au chapitre 1 sur le contexte dans lequel
fonctionnent les villes moyennes ouest-africaines et béninoises en particulier, nous
conduisent & tenter d’analyser en profondeur du point de vue théorique et analytique,
les thémes de la décentralisation, de la gouvernance et du développement local. Notre
objectif est de comprendre comment les villes moyennes de 1’Afrique de 1’Ouest
francophone, collectivités territoriales qui, a la suite des réformes institutionnelles de
décentralisation, détiennent des responsabilités sans pour autant des ressources
équivalentes, produisent des actions collectives avec d’autres acteurs dans un processus

de gouvernance, et remplissent leur role d’acteurs du développement local?

Cette fois-ci, les trois thémes de décentralisation, de gouvernance et de développement
local seront abordés comme des outils conceptuels. S’y ajouteront deux
autres concepts: la nouvelle gestion publique (NGP) et le leadership administratif. Ces
deux derniers permettent d’interpréter des outils utilisés par les collectivités publiques

lesquels outils concrétisent des tentatives d’innovation de leurs processus fonctionnels.

En fait, certaines municipalités se sont inspirées de quelques principes de la NGP pour
amorcer des réformes de leurs administrations locales. Recourir a ces derniers suppose
de la part de ces gouvernements locaux, un certain leadership. Ensuite, il s’agira de
définir tous ces concepts, d’en ressortir d’abord les liens qui les rapprochent les uns
aux autres et ensuite de choisir les dimensions opérationnelles appropriées pour notre

travail (cadre opératoire).
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Dans ce chapitre 2, nous entendons présenter tous les concepts que nous avons retenus.
Ils sont issus de la science politique, de I’administration publique et de la sociologie de
I’action publique. Considérons par exemple le cas de la décentralisation. La science
politique peut 1’aborder en incluant les relations de pouvoir alors que 1’administration
publique va I’étudier sous I’angle de 1’autonomie. Il s’agit de « I’autonomie de la
collectivité décentralisée. » (Troupin et al., 2010, p. 4) On fait ici allusion a I’autonomie
de gestion, la capacité de gestion de l’entité décentralisée. C’est en vertu de
I’autonomie de gestion que les instances décentralisées par exemple, élaborent et gérent

leurs budgets.

Dans notre travail, nous nous intéressons a I’action publique, au contexte de « 1’action
organisée. » (Friedberg, 1997) Nous empruntons ici les lunettes de la sociologie de
I’action publique. L’action organisée est celle qui « met en prise un ensemble d’acteurs
qui doivent coopérer autour d’un probléme collectif. » (Ibid., 1997, p. 58) Prenons un
autre exemple, celui de la gouvernance. La science politique peut I’analyser de diverses
maniéres en abordant des aspects tels que le conflit, le pouvoir, la capacité collective a
agir. Il reste que dans le cadre de cette recherche, la gouvernance apparait comme un
cadre sous lequel les instances décentralisées vont travailler pour réaliser le
développement local, c’est-a-dire la transformation économique et sociale de leurs

territoires.

Ce que nous retenons aussi est ce qui lie les concepts les uns aux autres. Considérons
I’exemple de la nouvelle gestion publique. Elle préconise la décentralisation de
services publics, mais, elle entre aussi dans le normatif en formulant un certain nombre
de prescriptions relatives a la maniere dont cette décentralisation devrait étre mise en

ceuvre. (Troupin et al., 2010)
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Dans la méme veine, on ne peut ignorer l'importance du leadership dans
I’opérationnalisation de la décentralisation. Sont pertinentes a cet égard, « les notions
de leadership, d’efficacité, de cohérence, de participation des parties prenantes. »
(Humphreys et O’Donnell, 2007, p. 76) C’est en utilisant leur leadership que des élus
a la téte des collectivités décentralisées décident par exemple, de sortir de 1’orbite
publique traditionnelle et de s’associer aux acteurs en dehors du gouvernement, pour

réaliser des projets.

2.1 Le concept de décentralisation

La décentralisation est un concept qui traduit le processus de transfert des compétences,
des responsabilités et des ressources de 1’Etat central aux entités qui lui sont
subordonnées. Ce concept est défini diversement dans la littérature; chaque auteur

insiste sur telle ou telle dimension sans qu’une définition fasse I’unanimité.

2.1.1 Acceptions du concept de décentralisation

La notion de ‘’décentralisation’’ n’a pas une définition sur laquelle s’accordent
unanimement tous les auteurs. Sur le plan pratique, le contenu de la décentralisation
varie selon le contexte étatique. Pour Piveteau (2005, p. 7), « la décentralisation traduit
un transfert des compétences et des responsabilités détenues par le pouvoir central aux
gouvernements infranationaux. » Ce méme phénomeéne intervient lorsqu’il s’agit du
transfert des organes du pouvoir central aux instances locales. D’autres auteurs
prolongent cet entendement de la décentralisation en élargissant le spectre des acteurs.
Ainsi, le transfert des compétences et des ressources s’effectue non seulement du

gouvernement central aux instances publiques a I’échelle locale, mais aussi aux
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communautés, aux associations, aux coopératives et aux organisations du secteur privé.

(Poulin, 2004; Ribot, 1999; Ouédraogo, 2003)

Dans sa plus simple expression, la décentralisation, sur le plan politique, équivaut & «
une reconnaissance » par le pouvoir central de I’existence des gouvernements locaux
détenant une certaine autonomie. (Poulin, 2004; Ouédraogo, 2003) Une autre
dimension politique est ajoutée par Thede (2010, p. 139), c’est celle de « I’institution
d’élections locales libres » qui accompagne le transfert des compétences et des
ressources a 1’échelle locale. Dans ce méme registre, Prud’Homme (2003) souligne le
caractére ambigu du terme « décentralisation » Ce terme référe a la fois au « systéme »
et au « processus ». Considéré comme systéme, il signifie un transfert significatif des
pouvoirs & I’échelle locale ; comme processus, il se présente comme un mécanisme
grace auquel « on bouge d’un systeme centralis€ & un systeme décentralisé de

gouvernement. » (Ibid., 2003, p. 7)

En termes de typologies, méme s’il existe une grande diversité de décentralisation sur
le plan empirique, les définitions théoriques présentent, selon White (2011) des points
communs. Pour cet auteur, la décentralisation se subdivise en trois processus,
notamment la déconcentration, la délégation et la dévolution. Lemieux (2001), reprend
la méme classification mais y ajoute une quatrieme : la décentralisation structurelle ou

privatisation.

White (2011) se place du point de vue des acteurs qui réalisent les processus de
décentralisation alors que Lemieux (2001) articule une vision institutionnelle et pose
son regard sur les relations entre les instances impliquées dans la décentralisation. Pour
sa part, Veron (2007) explique que la décentralisation peut s’analyser de trois maniéres.
On peut la voir comme une sorte de déconcentration. Celle-ci suppose que 1’on

descende des fonctions de 1’Etat central vers les instances subordonnées.
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On peut aussi, en second lieu, adopter une approche plutét « anglo-saxonne » que
latine. I s’agit alors de transférer des prérogatives de I’Etat au privé. Cette pratique
s’apparente a la privatisation, une approche difficilement concevable pour les pays
africains au Sud du Sahara compte tenu de I’échec des politiques de privatisation des
années 1980 imposées par les institutions de Bretton Woods. Enfin, Veron (20007)
évoque une troisiéme forme de décentralisation qualifiée de ’politique’. La
décentralisation politique se congoit comme le produit d’un compromis autour du
partage des pouvoirs et des richesses entre le gouvernement central et les entités

subordonnées.

Dans la méme veine, d’autres auteurs ont leurs propres grilles de lecture de la
décentralisation. Analysant les processus de décentralisation tels qu’ils sont mis en
ceuvre en Afrique subsaharienne, Smoke (2003) met en évidence trois dimensions de
la décentralisation qui peuvent contribuer & sa réussite ou son échec : la fiscale,
’institutionnelle et la politique. La dimension fiscale est sectorielle, elle concerne les
ressources dont doivent disposer les entités décentralisées. C’est le talon d’ Achille des
réformes africaines. La dimension institutionnelle fait allusion aux structures
organisationnelles qui assurent la mise en ceuvre des réformes. Il faut dire que ces
structures ne sont pas toujours présentes dans la plupart des pays et 1’on parle de la
nécessité de concevoir des programmes de renforcement des capacités administratives.

Quant & la dimension politique, elle s’interpréte comme la capacité pour les

gouvernements locaux de répondre aux besoins des administrés.

Le tableau qui va suivre pour conclure cette section reprend sommairement les points
de vue exprimés par les différents auteurs. On peut voir que White (2011), Lemieux
(2001), Prud’Homme (2003) et Verron (2007) ont la méme interprétation de la

décentralisation politique ou déconcentration. Celle-ci référe a un systéme dans lequel
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les compétences sont transférées du pouvoir central a ses entités subordonnées qui lui

sont dépendantes.

Pour Smoke (2003) et Verron (2007), ce transfert des responsabilités peut se concevoir
comme un processus de partage des pouvoirs entre les deux échelles du gouvernement.
Le méme tableau nous démontre que White (2011) et Lemieux (2001) partagent de
maniére similaire 1’appréhension aussi bien de la décentralisation administrative ou
délégation, que de la décentralisation fiscale ou dévolution. Dans les deux cas, les
entités subordonnées jouissent d’une certaine autonomie (autonomie de gestion dans le

cas de la délégation et autonomie fiscale dans le cas de la dévolution).

Pour Smoke (2003), ces deux formes de décentralisation (délégation et dévolution) sont
essentiellement des processus ; chacun a son aspect dominant : institutionnel pour la
délégation et fiscal pour la dévolution. Enfin, Lemieux (2001) et Verron (2007)
discriminent ensemble un quatriéme type de décentralisation qui est la structurelle ou
privatisation. Le tableau 2-1 ci-dessous résume les différentes définitions avancées par

ces auteurs.

TABLEAU 2 - 1 : DIMENSIONS DE LA DECENTRALISATION

Type de décentralisation Systeme Processus
Décentralisation politique White (2011), Lemieux Prud’ Homme (2003)
ou Déconcentration (2001) Smoke (2003)

Prud’Homme (2003),

Verron (2007)
Décentralisation administrative White (2011), Lemieux Smoke (2003)
ou Délégation (2001)
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Décentralisation fiscale ou White (2001), Lemieux Smoke (2003)
Dévolution (2001)

Décentralisation structurelle ou Lemieux (2001),
Privatisation Verron (2007)

Il reste que les typologies sont des procédés classificatoires. Elles permettent d’élaborer
un cadre de description d’un phénomeéne ou d’un concept, d’en réduire la complexité
et ce, selon le point de vue de I’auteur. Certains auteurs ne s’attardent pas sur cette
finesse d’analyse de la décentralisation. Il ne faut pas oublier que sur le plan empirique,
le contenu de la décentralisation est fonction du contexte, de la culture et du systéme

politique en place.

En définitive, la décentralisation reste un mécanisme qui consiste a « confier des
pouvoirs de décision a des autorités non centrales » qui se situent dans une chaine
hiérarchique donnée. (Baguenard, 1980, p. 14). Elle répond a des nécessités
pratiques notamment le traitement rapide et efficace des affaires publiques et la prise
en compte des réalités locales. Tentons de cemer dans la sous-section suivante les
dimensions du concept de décentralisation qui vont nous permettre de lire la réalité sur

le terrain.

2.1.2 Dimensions du concept de décentralisation

Comme on I’a vu, Thede (2010, p. 139), entend par décentralisation un processus « qui

implique le transfert de I'Etat central vers les gouvernements locaux, des

responsabilités et des ressources ainsi que I’institution des €lections locales ».
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Partant de cette définition, nous entendrons par « décentralisation » dans le cadre de
cette thése, un processus déclenché par le gouvernement central, consistant a transférer
des compétences et des ressources €quivalentes aux gouvernements locaux. Ces
compétences et ces ressources peuvent étre explicites et donc inscrites dans les textes
de lois ; elles peuvent étre implicites c’est-a-dire provenir des négociations, de la mise
en ceuvre des textes de lois ou d’interprétations ad hoc de ces textes par les
gouvernements locaux. Quant aux ressources, théoriquement équivalentes aux

compétences transférées, elles peuvent étre financieres, matérielles et /ou humaines.

Notre définition de la décentralisation est volontairement extensive ; le but est de
contenir tous les aspects qui nous semblent importants pour décrire le phénomeéne. Le
transfert de ressources (humaines, matérielles ou financiéres) ne va pas de soi en
pratique. C’est justement cet aspect qui constitue, selon la plupart des auteurs (Thede,
2010, Bardhan, 2002, Ouédraogo, 2003), et on 1’a souligné au chapitre 1, ’une des

faiblesses de la décentralisation en Afrique subsaharienne.

Comme réforme institutionnelle, la décentralisation peut requérir un certain nombre de
changements au niveau de I’administration locale. Citons sans étre exhaustif : la
formation des agents, le recrutement, la politique de promotions, la gestion des
ressources humaines etc. En 1’occurrence, Vergne (2009) I’a mentionné ci-haut, les
décentralisations africaines ne prévoient généralement pas le probléme des ressources

humaines ; celles-ci continuent & dépendre du pouvoir central.

Ceci dit, dans le cadre de notre thése, afin d’analyser le concept de décentralisation,
nous nous proposons de nous pencher sur les dimensions suivantes : compétences
explicites, compétences implicites, ressources tant humaines, physiques que

financiéres en provenance de I’Etat central dont une municipalité peut bénéficier. On
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peut y ajouter également les ressources temporaires provenant des bailleurs de fonds

internationaux. Clarifions ces dimensions.

Par compétences explicites, nous entendons les attributions déléguées aux
municipalités par voie législative. Elles définissent les activités dont les municipalités,
collectivités publiques sont « maitres d’ouvrage ». En revanche, les compétences
implicites apparaissent comme les fruits de négociations, d’interprétations et

d’application des textes de lois a I’échelle municipale.

En ce qui concerne les ressources officielles provenant de 1’Etat central, il y a des
transferts directs prévus au budget de I’Etat, des impbts votés par les municipalités
elles-mémes ainsi que des taxes locales traditionnelles comme la taxe fonciére et la
taxe sur I’habitation. D’autres ressources ad hoc proviennent des bailleurs de fonds
internationaux aujourd’hui trés impliqués dans les projets municipaux. La
problématique des ressources humaines constitue actuellement une préoccupation des
réformes de décentralisation ; la question demeure un enjeu de I’expertise interne des

municipalités africaines.

Mais dans la mesure ou les acteurs locaux s’associent aux autres acteurs pour produire
des biens collectifs, ceci implique un nouveau mode de gouvernance locale. Tentons

de cerner cette notion dans la section suivante.
2.2 Le concept de gouvernance
La gouvernance constitue 1’un des concepts de base de notre cadre conceptuel. Sur le

plan théorique, le nombre des écrits sur la gouvernance est quantitativement plus

important au Nord qu’au Sud. Cependant, pour des raisons heuristiques, nous aurons



85

recours aux travaux du Nord sans omettre ceux du Sud; ce qui nous permet de
comprendre le sens des mutations tant urbaines que politiques / gouvernementales en

cours.

2.2.1 Acceptions du concept de gouvernance : un terme polysémique

Unanimement, tous les auteurs soutiennent que la notion de gouvernance est
polysémique. Au point de vue origine, Gaudin (2002, p. 10) situe sa présence dans la
langue frangaise « par épisodes depuis le 13 siécle, [I1 est alors] équivalent au mot
gouvernement et au concept de gouverne » ; et deux domaines sont & 1’origine de son
rebondissement a 1’époque moderne : I’économie d’entreprise’” et “’I’analyse de la
décision publique’’. La gouvernance consiste en « un style de gouvernement dans
lequel les frontiéres entre les secteurs publics et privés et a I’intérieur de chacun de ces
secteurs, tendent & s’estomper. » (Stoker, 1998, p. 19) Une analyse un peu plus articulée
est fournie par Rhodes (1996) qui soutient dans un premier temps, que 1’utilisation
courante ne traite pas la gouvernance comme synonyme du terme « gouvernement »,
et dans un deuxiéme temps, reléve six utilisations possibles de la notion de
gouvernance : gouvernance comme « €état minimal », « gouvernance d’entreprise »,
« bonne gouvernance », gouvernance comme « systéme socio-cybernétique », et enfin,

gouvernance comme « ensemble des réseaux partagés. » (Ibid., 1996, p. 652-660) (*7)

17Gouvernance comme état minimal” : un état réduit qui, en pratique fait la part belle aux privatisations
et aux coupes dans la fonction publique. “Gouvernance d’entreprise” et Nouveau management public” :
introduction des méthodes et pratiques de I’entreprise privée dans le secteur public. “Bonne
gouvernance” : mode de prédilection de la Banque mondiale pour les pays en développement qui suppose
entre autres une justice indépendante, un systéme public efficace, les réformes de décentralisation, une
presse libre etc. “’Gouvernance comme un systéme socio-cybernétique™ : un systéme qui suppose une
multiplicité d’acteurs spécifiques, interdépendants et ayant des objectifs partagés. “ Gouvernance
comme un ensemble des réseaux partagés™ : il s’agit des réseaux d’acteurs publics, des réseaux d’acteurs
privés et ceux du secteur associatif.




86

Mais, un certain nombre d’acceptions et utilisations de la notion de gouvernance
renvoient & I’idée d’un Etat réduit, simple acteur parmi tant d’autres. On compte les
acteurs du secteur public traditionnel, il y a aussi les autres qui dorénavant ont leur mot
a dire dans le processus décisionnel public. Que devient dés lors 1'Etat dans cet
environnement ? Il lui est reconnu un rdle « moins de commander que de coordonner
et orienter (I’Etat accompagnateur). » (Poirier et Andrew, 2004, p. 43) Dans le méme
registre, Jouve et Lefévre (1999, p. 835) partagent cette idée de « partenariat entre
institutions publiques, acteurs privés et acteurs de ['univers associatif dans la
production des projets collectifs. » Ces auteurs saluent eux aussi cette alliance qui ne
contient plus des rapports de domination, des relations autoritaires. Prennent de
I’envergure ces « nouveaux modes de coordination verticale et horizontales de 1’action
publique. » (Poirier et Andrew, 2004, p. 43)

Une note critique s’exprime dans les propos de Chevalier (2003). Certes, a I’instar de
Stoker (1998), Rhodes (1996), Jouve et Lefevre (1999), Poirier et Andrew (2004), il
admet que « 1’Etat n’est plus seul maitre 4 bord » et que « les solutions consensuelles »
ont désormais préséance sur les formules hiérarchiques et autoritaires, mais Chevalier
(2003) dénonce le caractére idéologique de la notion de gouvernance. Selon lui,
derriére cette notion se cache « 1’idéologie néo-libérale. » (*¥) Une autre observation
critique est formulée par Poirier et Andrew (2004, p. 43). Ces deux auteurs parlent des

contradictions, des ambivalences qui traversent la notion de gouvernance et qui selon

8pour Chevalier (2003 :205-206), I’idéologie néo-libérale se cache derriére la gouvernance. Trois
formules, venant toutes trois d’Outre-Atlantique, témoignent de I’emprise de cette nouvelle logique : la
Corporate Governance (la gouvernance d’entreprise) ; la Good Governance (La bonne gouvernance) ;
la Global Governance (1a gouvernance globale), et le lancement en 1995 de la revue Gowvernance
Globale. « Par-dela leur diversité apparente, toutes ces initiatives sont sous-tendues par un ensemble de
représentations, formant une véritable idéologie, que 1’on trouve a I’arriére-plan du discours politique
actuel de la gouvernance : ’image d’un monde apaisé, réconcilié, par la résorption des conflits et
I’éradication des antagonismes irréductibles; 1’effacement du pouvoir, les choix collectifs n’étant plus
affaire de politique mais de technique; la banalisation de I’Etat, qui ne serait plus qu’un acteur parmi
d’autres; la croyance en la possibilité d’une autorégulation des groupes sociaux; la possibilité d’un
accord collectif sur certaines régles du jeu, etc. [...] ».



87

eux « révelent des écarts parfois importants entre la théorie ou les intentions initiales

et les actions concrétes sur le terrain des affaires urbaines. » (Ibid., 2004, p.43) (%)

En dépit des critiques, deux phénomeénes, constatent Jacquier (2008 : 2) et Ascher
(2010 : 269), semblent fonder le succes de la notion de gouvernance et notamment : le
retrait et « la mort de I’Etat » d’une part, et d’autre part, « la montée en puissance des
collectivités locales », ce qui justifie le concept de « gouvernance urbaine. » A en croire
Ascher (2010), I’avenir des villes passe par leur capacité a concevoir « une
gouvernance urbaine » entendue comme « une agrégation d’acteurs venant de divers
horizons afin de mettre en ceuvre des choix collectifs. » (Ibid., 2010, p.269) C’est ainsi
que I’on passe du « gouvernement des villes & la gouvernance urbaine. » (Le Galés,
1995, p. 59) Pour Le Gales (1995), la gouvernance ne s’insére pas dans le schéma
traditionnel de la gestion publique centralisée. A partir de maintenant, I’autorité de
I’Etat se trouve fragmentée, diluée par la présence de plusieurs acteurs ; ’Etat n’a
simplement pas le monopole de I’action publique. Dans le cas particulier des villes
frangaises ot I’inclusion des acteurs non-étatiques n’est plus une hérésie, il semble
« légitime » pour des raisons heuristiques d’analyser les politiques urbaines en
manipulant des outils qui valorisent les interactions horizontales, en 1’occurrence
I’approche des régimes urbains a en croire (Pinson, 2010). En effet, cet auteur soutient

que :

L’approche en termes de régimes postule que les relations horizontales,
autrement dit les conflits, coopérations et logiques d’alliance qui se nouent entre
acteurs, groupes et organisations présents dans la ville peuvent étre autant voire

19pour Poirier et Andrew (2004, p. 43), ces ambivalences, qui ne sont pas exclusives les unes des autres,
mais s’imbriquent plutdt les unes dans les autres, sont de six ordres et concernent: les référents discursifs
et les mécanismes institutionnels; les intéréts privés, les intéréts particuliers et I'intérét général; le
résident d’une ville considéré comme consommateur ou citoyen; I’expression des différences et la
recherche du consensus; les temporalités des différents acteurs politiques; les référents discursifs et les
relations intergouvernementales.
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davantage explicatifs des processus et dispositifs de gouvernance
urbaine. (1bid., p. 2010, p. 12)

Ceci dit, un certain nombre d’auteurs avancent d’autres perspectives. L’idée est qu’on
ne peut évacuer la notion de pouvoir dans la gouvernance. Concrétement, beaucoup
d’attributs discriminent les acteurs (niveau d’éducation, compétences, ressources,
statut, milieu, etc.), et il y a lieu de penser que les interactions ne se font pas sans un
probléme de pouvoir. Cernons sommairement les idées de quelques auteurs sur cet
aspect. Linda Cardinal et Caroline Andrew (1999) commencent par la définition de la

notion de gouvernance.

En effet, la gouvernance signifie la capacité & coordonner et a agir; elle suppose la
coordination efficace lorsque le pouvoir, la connaissance, les ressources ne sont plus
entre les mains d’un seul acteur au sommet, mais se trouvent distribués horizontalement
et verticalement. (Cardinal et Andrew, 1999) A en croire ces deux auteures, la
gouvernance se révele une «technique de résolution de problémes » manipulée
originairement par les praticiens de la gestion des organisations, les spécialistes des
sciences administratives et ceux de la sociologie urbaine. Elle est aujourd’hui utilisée
comme un instrument dans la critique de I’Etat. Mais, pour résoudre des problémes, la

dimension « influence » comprise comme « pouvoir de » et « pouvoir sur », intervient.

Pour sa part, Paquet (1999) va a I’origine de ce pouvoir en distinguant ce que
contiennent les deux termes gouverner et gouvernabilité qui sont proches du terme
« gouvernance ». Selon Paquet (1999, p. 9), «ces deux termes (gouverner et
gouvernance) contiennent I’aspect de pouvoir, d’influence. » (*°) A y regarder de prés,

« gouverner » renvoie a toutes les activités amorcées par des agents et des groupes

20 Stone I’évoque déja depuis 1989 lorsqu’il parle de I’architecture officielle qui fait le régime urbain
d’une ville comme Atlanta (Stone, 1989, p. 3).
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sociaux. Ces activités constituent « des efforts ciblés en vue d’influencer, orienter,
contrdler des aspects particuliers d’un systéme ou d’une organisation. » Quant au terme
« gouvernance », le méme auteur y voit « des patterns », des effets voulus ou non, ou
encore prévus ou non, qui sont cependant générés par le mixage de toutes les activités
de divers acteurs. En fait, pour cet auteur, « il s’agit d’un ordre caractérisé par une

logique dominante. » (Ibid., 1999, p. 10)

C’est qu’il convient de considérer c’est que les différents acteurs agissent dans le sens
de leurs intéréts; chacun va tirer le drap de son c6té pour influencer I’organisation ou
le systtme. Aucun acteur n’a la capacité a lui seul de dominer la scéne car chacun
travaille pour ses propres intéréts. En ce qui concerne la « gouvernabilité » - terme
introduit par Michel Foucault-, le méme auteur la comprend comme « la capacité
d’assurer |’arrimage, ’agencement toujours non définitif, entre les besoins de

coordination et de gouvernance, engendrés par le contexte en changement. » (/bid,,
1999, p. 10)

Dans I’entendement de Paquet (1999), la gouvernance adopte un parcours évolutif et
constitue un « mécanisme d’apprentissage collectif ». L’auteur minimise la portée du
pouvoir que détiendrait un acteur ou un groupe d’acteur donné. On n’est plus dans un
scénario ou tel ou tel autre acteur, du haut de son perchoir, « gouverne », intervient
unilatéralement ; les schémes d’action sont plutot horizontaux. Un acteur peut, certes,
tenter d’agir sur la gouvernance pour privilégier ses intéréts, altérer la “’logique de
domination’’, les “’regles du jeu’’, ** les droits et responsabilités’” des autres acteurs,
« mais la gouvernance est complexe et la gouvernabilité n’est plus assurée. » (Ibid.,
1999, p. 10) D’autres auteurs n’adoptent pas cette lecture du pouvoir dans ’analyse de

la gouvernance.
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En effet, la gouvernance reste fondée sur I’interaction d’acteurs de divers horizons,
ayant des intéréts et des mobiles divers. Il reste un mode de pouvoir qui suppose des
acteurs en situation de concurrence, de confrontation, un environnement ou chaque
acteur cherche a atteindre une position dominante par rapport aux autres. Letourneau

(1999) I’exprime mieux en soutenant que :

La gouvernance n'est pas d'abord I'élaboration d'un rapport technique ou stratégique
des hommes aux hommes et aux choses, c'est un mode de pouvoir renvoyant a des
acteurs en situation de concurrence, parfois de confrontation, pour l'accés a des
ressources plus ou moins rares, y compris du capital symbolique. On peut bien espérer
que les synergies créées profitent au plus grand nombre, voire a tout le monde, la
réalité, au chapitre de la distribution, est souvent contraire aux anticipations. (Zbidem.,
1999, p. 52)

Dans la méme veine, Luc Juillet (1999) construit sa contribution en tant que politologue
et s’intéresse a la place occupée par le pouvoir et la politique dans la gouvernance.
Selon cet auteur, on ne peut pas évacuer le réle du pouvoir dans la formation et
I’opérationnalisation des processus de gouvernance. Les normes instituées par la
gouvernance ne sont pas neutres, elles sont susceptibles d’étre déterminées par « les

comportements politiques et les relations de pouvoir. » (Juillet, 1999, p. 112-113)

Sur un registre différent, Lenoble (2004) explique le pourquoi du recours a la notion
de gouvernance sur le plan de la recherche. Selon cet auteur, la recherche
contemporaine en sciences sociales est a la quéte de dispositifs de régulation de 1’action
collective susceptible de répondre de maniére suffisamment satisfaisante aux
contraintes de 1’intérét public. Comme on peut le lire en filigrane, la notion de
gouvernance vient remplacer celle de la “’régulation’” jadis utilisée en économie et en
science politique, et celle de “’gouvernement’ qui était alors d’usage en droit et en

philosophie politique.
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Pour Lenoble (2004), ce choix du terme de gouvernance a la place de celui de
régulation part d’un constat. En effet, on s’est aper¢u que ni les formes traditionnelles
de contréle hiérarchique, ni non plus la forme d’autorégulation basée sur le seul recours
au mécanisme du marché (*') ne suffisent pour mieux appréhender les questions

relatives a la régulation ou aux pratiques collectives.

D’autres auteurs découvrent qu’au cours de vingt dernieres années ou plus, il y a eu un
intérét croissant envers les contributions potentielles provenant de nouvelles formes de
gouvernance. La plupart des systémes sociaux spécialisés tels que 1’économie, le
systéme juridique, le systéme politique et tant d’autres ont adopté le concept de
gouvernance. Cet engouement se refléte bien dans 1’augmentation des ambigiiités du

sens du concept. Ainsi, selon Jessop (2003), par gouvernance, il convient d’entendre :

L’auto-organisation réflexive d’acteurs indépendants engagés dans de complexes
relations d’interdépendance réciproque. Cette auto-organisation est basée sur un
dialogue continue et un partage de ressources afin de développer de projets communs
mutuellement bénéfiques et pour gérer les contradictions et les dilemmes
inévitablement présents dans de telles situations. (Zbid., 2003, p. 1-2)

Cette définition contient clairement des aspects normatifs qui caractérisent le modeéle
de coordination, les acteurs impliqués dans le processus et leurs relations les uns aux
autres. La gouvernance pour cet auteur est indubitablement un « mécanisme de
coordination de l’interdépendance réciproque. » Le recours a cette organisation
autoréflexive est dii non seulement a 1’échec du marché et de 1’Etat, mais aussi a la

complexité de I’univers social contemporain (/bidem.p.10).

21 pour Lenoble (2004, p. 1), les formes traditionnelles de contréle hiérarchique s’assimilent au
“’command-and- control régulation”’. En revanche, la forme d’autorégulation fondée sur le seul recours
au mécanisme du marché équivaut a la coordination de I’action collective par le seul agrégat
concurrentiel des préférences individuelles.
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Mais, Jessop (2003) prévient : la gouvernance réflexive peut aussi mener & un échec.
Et les solutions ne manquent pas. En effet, on pourrait faire face a cette fatalité de
I’échec. On pourrait par exemple, procéder par étape en partant « des ajustements
progressifs & petite échelle » ; en passant par « des processus d’apprentissage par essai
et erreur » ; et arriver aux tentatives gigantesques de profondes révisions
constitutionnelles et institutionnelles. « En effet, sans I’apprentissage et 1’oubli, I’ordre

social tel qu’il est, serait impossible. » (/bid., 2003, p. 10)

Ceci dit, la gouvernance signifie que 1’on n’est plus dans un monde hiérarchique; on
est plutdt dans un univers ou les structures sont éclatées. Le terme classique de
gouvernement ne peut plus & lui seul expliquer cette situation dans laquelle « des
acteurs se rattachent a des espaces différents (public/privé/associatif), & des secteurs
qui ne [sont] pas identiques ou a des niveaux territoriaux distincts (local,
intercommunal, régional, national). » (Simoulin, 2007, p. 17) Pour cet auteur, la notion
qui rend compte de cette complexité, de cette interdépendance entre individus ou
groupes qui interviennent dans la production des biens collectifs est la notion de

« gouvernance territoriale » ou pour nous dans cette étude « gouvernance locale ».

En effet, & en croire Simoulin (2007), la notion de gouvernance territoriale / locale
prend pour acquis que les acteurs sont armés différemment en termes de niveau
d’éducation, de compétences, d’espace d’action et de ressources. Aujourd’hui, force
est de constater que : « non seulement les acteurs locaux sont de plus en plus & méme
de développer et de mettre en ceuvre des stratégies, mais ils doivent le faire dans un
environnement toujours complexe et ou il leur faut toujours de leurs inter-actants et des

intéréts et stratégies propres de ceux-ci [...]. » Ibid., 2007, p. 17-18)

Examinons a présent briévement comment s’expérimente la gouvernance locale a

1’échelle locale en Afrique subsaharienne. La section évoque la notion de coproduction
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des politiques publiques municipales qui émerge dans le cadre de la gouvernance locale

dans cette région.

2.2.2 Dimensions du concept de gouvernance

Les aspects différents du concept de gouvernance qui semblent refléter les réalités du
contexte de 1’échelle locale dans les pays de 1’ Afrique subsaharienne, se retrouvent
dans la gouvernance locale. En effet, la gouvernance locale / territoriale « renvoie &
celle du développement local et se situe dans le contexte historique de 1’implication
croissante des acteurs locaux-privés, publics, associatifs- dans les dynamiques de
développement. » (Leloup et al., 2003, p. 322) Ces auteurs ajoutent dans cette
gouvernance locale, des ‘’vertus d’imagination’’, des vertus ‘’d’organisation et de

coordination des acteurs locaux’’ prennent de I’importance.

Ainsi entendue, la gouvernance locale souligne le caractére local du processus. Elle
constitue une forme de « coordination entre acteurs de statut divers, visant a piloter ou
a orienter le développement des territoires. » (Bertrand et Moquay, 2004, p. 78) Elle
améne la création de « nouveaux lieux de concertation, de nouvelles techniques
d’action et de discussion. » (Ibid., 2004, p. 330)

Dans la recension des écrits parcourus dans les deux sous-sections précédentes,
plusieurs auteurs ont diversement défini la gouvernance locale ou territoriale pour
reprendre le terme qu’utilise Simoulin (2007). Afin d’opérationnaliser ce concept, nous
retenons comme référence 1’appréhension qui a faite par les auteurs qui se sont
rapprochés empiriquement du contexte africain au Sud du Sahara. En effet, Dubresson
et Jaglin (2005, p. 338-339), s’inspirant de leurs travaux de terrain en Afrique, voient

dans la gouvernance « I’ensemble des processus de coordination d’acteurs, groupes
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sociaux et institutions visant la réalisation de projets urbains collectivement négociés

[...]-»

Partant de cette acception de la gouvernance locale qui tient compte des réalités
africaines, nous définirons ce concept, dans le cadre de ce projet de recherche, comme
un processus de gestion, piloté par les acteurs pub‘lics, a I’échelle municipale, qui réunit
les acteurs locaux dont les détenteurs des ressources, les détenteurs des pouvoirs
informels, les représentants locaux du gouvernement central ainsi que ceux des
bailleurs de fonds internationaux. Ces acteurs interviennent aux différents niveaux de
I’action publique : ils agissent au niveau de la prise d’initiative, au niveau de la
recherche des ressources ou des détenteurs de ressources, et enfin, ces acteurs agissent
au niveau du développement des projets et programmes conformément aux

planifications municipales.

Ainsi comprise, la gouvernance locale se révéle un concept multidimensionnel. On
peut, en effet, I’appréhender en termes inter-scalaire ; ce qui renvoie a diverses échelles
d’actions qui ont un impact sur cette gouvernance : échelle nationale, échelle
infranationale ou municipale. La gouvernance peut aussi étre analysée par rapport aux
modes de participation, aux modes de coordination informels (réseaux) ou formels
(instances administratives, comités, syndicats, etc.). On peut également 1’étudier en
termes de types d’acteurs (propriétaires, entrepreneurs, ONG, bailleurs de fonds
internationaux, autorités déconcentrées, chefs de quartiers ou chefs de villages). Une
autre facon d’aborder la gouvernance locale est de la voir en termes de temps
d’apprentissage, c’est-a-dire le temps pris par les acteurs pour maitriser la dynamique
de groupe et développer des savoirs. Enfin, une autre maniére encore d’analyser la
gouvernance locale serait de la concevoir en termes de projets communs (de nature

¢conomique, culturelle, environnementale, etc.).



95

Cependant, dans le cadre de cette thése, nous tenterons d’analyser quelques dimensions
qui semblent utiles pour comprendre comment se réalise la gouvernance locale dans
une municipalité ouest-africaine et en particulier, ’exercice sera de voir comment les
différents acteurs élaborent des projets, interviennent dans les réformes municipales et
enfin, coordonnent leurs actions. Ainsi, sans pour autant exclure les autres dimensions
qui pourraient étre utiles, nous nous intéresserons aux modes de coordination tant
formels qu’informels mis en place & 1’échelle municipale, aux types d’acteurs
intervenant dans des projets de la ville, aux différents projets congus par la commune
et ses partenaires, et aux ressources mobilisées. Ajoutons que I’on parle aussi de

participation lorsque I’on traite de la gouvernance.

En Afrique subsaharienne, la participation est inscrite dans la loi, mais entre
I’inscription du législateur et la pratique, il y a un énorme écart. Plusieurs facteurs font
que les collectivités décentralisées ne se voient pas contraintes d’impliquer les
populations dans les processus décisionnels et ce notamment, le contexte culturel,
I’analphabétisme, le manque d’intérét des populations, le niveau de formation, le
manque d’expertise. Dans notre thése, nous ne traiterons pas de la gouvernance
participative. Au chapitre 1, nous avons vu que la décentralisation a été envisagée dans
le but de favoriser le développement a I’échelle locale, abordons donc cette question
qui, in fine, semble justifier le travail de gestion interne de modernisation fait au niveau
municipal dans la plupart des pays africains au Sud du Sahara. C’est I’objet de la

prochaine section de notre cadre conceptuel.

2.3 Le concept de développement local

Le concept de développement local, a I’instar du concept de décentralisation et celui
de gouvernance, n’a pas de définition qui fait consensus parmi les auteurs. Chaque

auteur y va de son propre angle et tire le drap du c6té de son domaine de recherche.
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2.3.1 Acceptions du concept de développement local

Selon Demaziere (2000), le concept de développement local est mis en exergue dans
les années 1960 pour traduire une préoccupation majeure, celle de permettre aux “’
régions rurales’’ en retard, de rejoindre le peloton des « régions prospéres », il faut
leur faire bénéficier des infrastructures et de I’implantation de grosses industries. C’est
la philosophie de « I’industrie industrialisante » qui était en vogue tant au Nord qu’au
Sud dans les années 1960 et 1970 (*3). Mais, des économistes notamment Friedman et
Weaver (1979), Stéhr et Taylor (1981), récusent cependant cette vision. En effet, selon
eux, du local peuvent émerger des processus de production et de transformation; il peut
en sortir I’accumulation des ressources et le développement des capacités innovatrices

sans intervention extérieure.

Pour Friedman et Weaver (1979), il faut sortir du modéle traditionnel de I’économie et
introduire ce qu’il appelle ‘’agropolitan approach’’. Il s’agit d’une approche qui
promeut une stratégie de développement local axée sur les besoins fondamentaux de la
population. Cette stratégie s’applique dans un cadre spécifique, celui des sociétés
agraires densement peuplées ou des sociétés caractérisées par des taux élevés
d’augmentation de la population, une industrialisation circonscrite a 1’espace urbain et
des inégalités croissantes. C’est le cas en Asie et dans certaines régions africaines.
(Friedmann et Weaver, 1979)

Ceci dit, pour Stohr et Taylor (1981), ce développement basé sur la dimension
territoriale peut étre congu suivant deux modeles soutenus dans les années 1970 : le

modele de développement descendant et le modele de développement ascendant. Dans

22 Le terme « industrie industrialisante » a été proposé par certains économistes dont Frangois Perroux.
11 signifie que pour un pays, la présence de certaines branches industrielles telles que la métallurgie, peut
donner naissance a d’autres activités industrielles et donc, favoriser des phénomenes d’industrialisation.
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le premier modéle, le moteur du développement est constitué par la demande extérieure
et I’innovation ; le développement part d’un secteur ou d’une région pour entrainer
d’autres secteurs et pousser d’autres régions. En revanche, dans le modéle de
développement ascendant ou développement par le bas, 1’idée est de s’appuyer sur ses
propres ressources et répondre aux besoins locaux (/bidem, 1981, p. 1) L’objectif
poursuivi dans les deux modeéles pour Stéhr et Taylor (1981), est de « réduire les
inégalités dans les revenus et les niveaux de vie entre les différentes couches de la

population et entre les différents territoires. » (/bidem)

Ce qu’il convient d’ajouter c’est que dans les économies du Nord, le développement
local est un champ scientifique en pleine évolution qui « devrait se distinguer de la
croissance économique. » Selon Blakely et Leigh (2010, p. 76), cette distinction n’a
jamais été historiquement faite. D’autre part, ces deux auteurs pensent que 1’on ne
devrait pas avoir une approche dogmatique du développement local qui consiste a
penser que « I’expansion des entreprises et la création d’emplois va entrainer le bien-
étre de 1’économie locale (Ibidem., p. 98). En effet, dans 1’entendement de Blakely et
Leigh (2010), il importe de changer de vision économique du développement local. Dit
autrement, aux référents traditionnels (expansion d’entreprises, création d’emplois),
s’ajoutent d’autres (utilisation compléte des ressources tant humaines que naturelles)

qui permettent de jeter les bases solides pour un développement durable.

En Amérique du Nord, et en particulier au Québec, cette vision de développement local
est souvent traduite par I’expression de « développement économique
communautaire ». Il s’agit selon Comeau et Favreau (1999), d’une approche globale
qui vise la revitalisation économico-sociale des collectivités locales et qui comprend
quatre dimensions : une dimension économique, une dimension locale, une dimension
sociale et politique et enfin une dimension communautaire. Par dimension économique,

les deux auteurs entendent la présence des activités aussi bien de production que celles
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de vente de biens et services. La dimension locale cherche & valoriser les ressources
locales dans une approche de partenariat qui inclue les acteurs locaux. La dimension
sociale et politique référe a la revitalisation économico-sociale d’un territoire en termes
d’emploi, de logement, de formation, et aussi, aux efforts d’appropriation par les locaux
du devenir économique et social de leur milieu. Enfin, les deux auteurs mentionnent la
dimension communautaire. Il s’agit de considérer que dans cette approche globale de
revitalisation économique et sociale des collectivités locales, les communautés
constituent le point de départ et le point d’arrivée. Dit autrement, les dimensions sont
déclinées en partant de besoins des communautés tant au départ qu’a la fin. (Comeau
et Favreau, 1999)

Au point de vue définition, il n’existe pas de définition du concept de développement
local qui soit précise et qui ferait consensus. Pour certains auteurs, ce terme permet de
porter attention & la question du choix entre « développement par le haut » et
« développement par le bas ». En effet, la question est de savoir si 1’on doit continuer
a parler des « poles de croissance » et de « pdles de développement » avec 1’idée que
le développement de ces pdles va avoir un effet d’entrainement sur les autres régions
ou les autres secteurs. Qu alors, il faudrait mettre 1’accent sur les initiatives locales et
les potentiels locaux et ainsi traiter du développement « par le bas », « autocentré »,
« endogene » ou encore « développement agropolitain. » (Planque, 1984, p. 98) Sur le
plan pratique, dans le contexte du Nord, le role des autorités locales comme acteurs du
développement économique est largement reconnu par le pouvoir central (Prévost,
1993). Dans les pays du Sud, et en particulier en Afrique subsaharienne, ce réole
commence a prendre de I’importance ; les textes légaux dans la plupart des pays
reconnaissent aux autorités locales, un role de premier plan dans la promotion du

développement de leurs territoires.



99

Cependant, Prévost (1993) rappelle qu’une distinction est a établir entre 1’échelle
nationale et I’échelle locale. La premiére — I’échelle nationale- s’avére « stratégique »
en ce sens que cette échelle élabore des politiques nationales, construit des indicateurs
de performance et fait des prévisions. En revanche, au niveau local, 1’approche est
personnalisée et 1’on parle en termes de leadership, d’institutions, de groupes et des
communautés. Des lors, le développement local s’entend comme un processus qui doit
étre organisé, animé par des acteurs, des intervenants décidés et motivés qui le

congoivent et s’en approprient. (Pecqueur, 2000)

Dans la méme veine, Vachon (1993) souligne que la poursuite effrénée de « I’efficacité
et le rendement » a mis a 1’écart des collectivités et des communautés entieres. Il
importe dés lors de penser & une autre maniére de voir le développement local. Il ne
s’agit pas d’un modele de développement, mais « un processus congu par des gens qui
en sont a la fois acteurs et bénéficiaires et appartient & un groupe donné. » (Jbid., p. 92-
93) C’est ce que souligne aussi Pecqueur (2000, p. 14), lorsqu’il ajoute que le
développement local ne se réduit pas a la « seule valorisation des biens et des services
marchands » ; il n’est pas un « processus localiste ». Il utilise les ressources tant
endogénes qu’exogenes et développe des stratégies d’adaptation aux contraintes

extérieures.

Similairement, Aydalot (1984) précise que « c’est dans le cadre local, par la mise en
valeur des ressources locales et avec la population que le développement pourra
réellement répondre aux besoins de la population. » (Jbidem, 1984, p. 103) On souligne
I’importance des ressources locales, mais aussi en méme temps, celle des acteurs
locaux porteurs de projets de développement sans oublier la population du milieu.
Tremblay et al. (2009) présentent la méme approche dans le cadre du développement

social et communautaire au Québec- contexte différent de celui de 1’Afrique
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subsaharienne; seule la dimension communautaire du développement nous intéresse

ici-.

Ces auteurs soutiennent que le développement social et communautaire est un concept
qui fait prévaloir des formes de production de la richesse a I’échelle locale qui utilisent
« des modalités associatives [...] en mobilisant des ressources liées au capital socio-
territorial de la collectivité locale. » (Ibidem, 2009, p. 15) Terminons avec Pecqueur
(2000) pour dire que ce sont justement ces stratégies développées par les acteurs, qui
enclenchent le développement local. Cernons a présent les différents aspects de ce

concept de développement local.

2.3.2 Dimensions du concept de développement local

Comme on 1’a vu précédemment, le terme de « développement local », couvre une
approche de 1’action publique qui s’oppose a celle qui a toujours prévalue jusqu’alors,
qui est une démarche par le haut, initiée par les instances nationales et subie par
I’échelle locale. Le développement local est ainsi dans ce sens « le développement par
le bas », «le développement endogéne, autocentré. » (Jean, 1989, p. 2) Mais, de
maniere articulée, le développement local est aussi entendu comme « une entreprise
collective des forces du secteur privé, du secteur public et de I’économie sociale qui se
mettent ensemble pour tirer profit du potentiel physique, économique, social, culturel

et environnemental de leur milieu. » (Sanogo, 2004, p. 227)

Partant de ces deux conceptions du développement local, nous le définirons dans le
cadre de ce projet de recherche, comme un processus de transformation, de changement
ou d’amélioration des conditions de la population et donc des citoyennes et citoyens de

la municipalité sur le plan social, économique, culturel ou environnemental, initié
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localement. Ce processus peut étre rendu possible grace aux ressources tant endogenes
qu’exogénes. Enfin, ce processus peut étre coordonné par 1’élite municipale (€élus et
gestionnaires publics) en association avec les acteurs non-étatiques locaux et extérieurs
; il peut aussi avoir lieu a I’initiative d’autres acteurs locaux. Le fait que des acteurs se
mettent ensemble pour augmenter leur capacité collective d’action rapproche le

développement local, comme projet, de la gouvernance comme processus.

Ainsi compris, le développement local est, & I’instar des deux autres concepts définis
ci-haut, multidimensionnel. Il peut étre opérationnalisé suivant plusieurs angles. On
peut I’étudier comme projet, c’est-a-dire un programme congu par les acteurs pour
transformer leur milieu; on peut le décortiquer en partant de I’initiative prise en vue de

réaliser le changement social, économique, culturel ou environnemental.

Dans la méme veine, le concept de développement local peut également s’analyser a
partir des acteurs qui se mobilisent pour le réaliser ou encore I’appréhender en
considérant les ressources accumulées pour démarrer des projets. Pour notre projet de
recherche, nous analyserons les dimensions suivantes : la dimension initiative de
changement introduit sur le plan social, économique, culturel ou environnemental ; la

dimension type d’acteurs et enfin la dimension ressources mobilisées.

Mais comme mentionné a la fin du chapitre 1, si la décentralisation, la gouvernance et
le développement local constituent nos concepts de base, la nouvelle gestion publique
et le leadership administratif s’ajoutent & ce cadre d’analyse. Ces deux concepts
permettent d’interpréter des moyens utilisés par les acteurs pour transformer leur
milieu. IIs sont donc utiles pour notre analyse et eux aussi permettent de lire la réalité
de I’environnement municipal, notre terrain d’étude.

Voyons dans les deux sections qui suivent comment ces deux concepts (nouvelle

gestion publique et leadership administratif) sont abordés par des auteurs.
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2.4 Le concept de nouvelle gestion publique (NGP)

La nouvelle gestion publique (NGP) est un concept qui renvoie a un modéle de gestion
auquel les autorités des instances décentralisées semblent recourir dans le but d’innover
et d’adapter leurs administrations locales aux nouveaux enjeux que pose le

développement.

2.4.1 Acceptions du concept de nouvelle gestion publique (NGP)

Pour certains auteurs, I’avénement de la NGP améne une nouveauté non négligeable :
le langage, jusque-la, appartenant au secteur privé, fait irruption dans le secteur public.
Des termes comme flexibilité, efficacité, performance, résultats, reddition de comptes,
compétition, évaluation, client, proximité et tant d’autres font désormais partie du
vocabulaire de 1’administration publique. Il faut dire qu’un modéle d’administration
axé sur la NGP permet de séparer le politique de I’administratif. Pour Amar et Berthier
(2006), «la conception décentralisée issue de la NGP permet aux structures
administratives de gagner en autonomie, en flexibilité et en réactivité. Le partage des

responsabilités gagne également en clarté. » (Ibidem., p. 3)

La nouvelle gestion publique (NGP) a eu de I’influence sur les pratiques de gestion
publique dans les pays qui ’ont adoptée comme réforme de leurs fonctions
administratives. Pour Samaratunge et al., (2008, p. 28), le terme « nouvelle gestion
publique » (NGP) / « nouveau management public » (NMP) désigne « un vaste éventail
de réformes administratives qui se fondent sur 1’idée qu’introduire les méthodes de
gestion, jusque-la appliquées dans le secteur privé, adopter les mécanismes de marché

rendent efficace le secteur public. » Ce que 1’on recherche, c’est finalement, la
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performance de 1’administration publique. En principe, les usagers, clients du service
public jugent I’Etat et I’évaluent de plusieurs maniéres. Le test le plus fréquent, semble-
t-il, est d’une part, I’évaluation de la maniére dont I’administration publique exerce ses
taches au quotidien et d’autre part, I’évaluation des avantages que les usagers tirent des
activités administratives et réeglementaires. En fait, I’administration publique a toujours
voulu offrir des résultats. Ce qui est nouveau, ce sont « les contraintes budgétaires qui
font que I’Etat est obligé de faire mieux, avoir de meilleurs résultats avec le peu des

moyens a sa disposition. » (OCDE, Public Sector Modernization, 2004, p. 2)

Les pays africains au sud du Sahara traitent avec ceux du Nord dans le cadre de
coopération tant bilatérale que multilatérale. Les réformes des administrations du Nord
influencent celles du Sud. Dans tous ces contextes, on a pensé qu’améliorer la
performance de I’administration publique passe par 1’adoption d’une nouvelle vision
du role du secteur public et du rapport entre le gouvernement et le citoyen. Cette
approche identifie les citoyens comme « des clients » du service public ; et le service
rendu est mesuré en termes de performance qui inclut deux dimensions : « la qualité de

service et la satisfaction des clients. » (/bid.,2004, p. 2)

Mais certains auteurs pensent que les réformes de la nouvelle gestion publique ne
peuvent avoir lieu dans tous les cadres institutionnels et légaux. En effet, les exigences
de la NGP supposent I’existence d’un certain nombre d’atouts notamment une
administration capable de s’approprier les réformes et des institutions qui ont fait leurs
preuves en matiére de gestion publique et d’organisation. A en croire Pollitt (1995),
tous les pays n’ont pas la méme trajectoire administrative, ni la méme histoire en termes

de service public. (?)

23 Pour cet auteur huit éléments caractérisent la NGP : « la réduction des colits, le plafonnement des
budgets et la recherche d’une plus grande transparence dans I’attribution des ressources; 2) le
démantelement des organisations bureaucratiques traditionnelles et leur transformation en organismes
distincts (agences de cadres, centres de responsabilités, etc.); 3) la décentralisation des pouvoirs de
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Quant a Borins (1995), il estime que la NGP n’est pas a considérer comme « une grande
réforme simpliste, mais plutét comme une ré-conceptualisation normative de

I’administration publique » Les composantes que proposent la NGP sont les suivantes

OF

(1) Offfrir des services de qualité qui répondent aux besoins de citoyens; (2) accroitre
’autonomie des gestionnaires publics et en particulier, de ceux qui travaillent dans
les organismes centraux de contrdle; (3) évaluer et récompenser les organismes et
les individus selon ’atteinte des cibles de performance; (4) rendre disponibles les
ressources tant humaines que technologiques dont les gestionnaires ont besoin
pour bien faire leur travail et, (5) reconnaitre les mérites de la concurrence, garder
une ouverture d’esprit relativement a 1’idée que certaines activités pourraient étre
mieux accomplies par le secteur privé. (Borins, 1995, p. 122)

Dans la méme veine, ce que la NGP tente de faire est de pousser I’Etat & « s’interroger
sur son réle », & « se questionner en profondeur sur ses missions régaliennes. » Cet
examen critique peut lui permettre de « se prononcer sur celles qu’il doit assumer ;
celles qu’il est préférable de déléguer et aussi celles qu’il peut organiser en partenariat

avec le privé. » (Amar et Bertrand, 2006, p. 4)

gestion au sein des organismes publics (hiérarchies plates); 4) la séparation de la fonction *prestation’”
de services de la fonction “’acquisition’’; 5) la mise en place des mécanismes du marché et de quasi-
marché; 6) I’exigence pour le personnel public de poursuivre des objectifs de rendement, de tenir compte
des indicateurs et des objectifs de résultat (gestion de rendement); 7) en matiére d’emploi, I’introduction
de contrats & durée déterminée, de la rémunération axée sur la productivité, et de la détermination des
salaires et de conditions d’embauche par rapport au contexte local; et enfin, 8) I'importance de I’accent
sur la qualité du service, la normalisation et la capacité a répondre efficacement aux besoins des clients. »
(Pollitt, 1995, p. 134)

24(1) Providing high-quality services that citizens value; (2) increasing the autonomy of public managers,
particularly from central agency controls;(3) measuring and rewarding organizations and individuals on
the basis of whether they meet demanding performance targets; (4) making available the human and
technological resources that managers need to perform well; and, (5) appreciative of the virtues of
competition, maintaining an open-minded attitude about which public purposes should be performed by
the private sector, rather than the public sector.
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Ceci dit, depuis les années 1990, il y a un intérét vers un modéle de gestion de la valeur
publique. Il s’agit d’un modéle qui tient compte des valeurs sociales présentes dans le
service public. Cette approche s’éloigne de la nouvelle gestion publique / nouveau
management public (NGP / NMP) axée plus sur les résultats et 1’efficacité. (O’Flynn,
2007) Le modéle de gestion de la valeur publique considére le citoyen comme partie
prenante. Les valeurs publiques peuvent provenir de « la prospérité économique », de
« la cohésion sociale », ou du « développement culturel ». En effet, dans le contexte du
Nord, « les valeurs publiques telles que les meilleurs services, 1’accroissement de la
confiance ou le capital social, la diminution ou I’évitement des problémes sociaux, sont
décidés par les citoyens tant par les urnes que par les consultations populaires et les
sondages d’opinion. » (Ibidem, 2007, p. 358)

Mais pour Moore (1994), I’ objectif poursuivi par un gestionnaire public est de produire
la valeur publique. Selon cet auteur, alors que le gestionnaire privé a comme objectif
la maximisation du profit pour les actionnaires, le gestionnaire public remplit les
objectifs et crée de la valeur publique en procédant aux processus suivants : remplir
son mandat avec efficacité, comprendre que les normes professionnelles sont des
critéres de production pour le secteur public et savoir que « la valeur publique peut étre
saisie a travers des techniques analytiques telles que 1’évaluation de programme,
I’analyse colit-bénéfice, et aussi mesurée par la satisfaction des parties prenantes et des
clients du service public. » (Ibidem, 1994, p. 297)

Dans la méme veine, Stoker (2006) soutient que, contrairement a la nouvelle gestion
publique, la gestion de la valeur publique repose sur une vision plus humaine de

I’administration publique.

Sa force réside dans la redéfinition de la fagon de relever les défis de ’efficacité, de la
responsabilité et de 1I’équité ainsi que dans sa capacité a disposer d’une force de
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motivation qui ne s’appuie pas sur des régles et des incitations pour mener la réforme
de la fonction publique. Les gens, selon ce modele de gestion de la valeur publique,
sont motivés par leur implication dans les réseaux et les partenariats, c’est-a-dire leurs
relations avec d’autres, formées dans le contexte de respect et d’apprentissage partagé.
(Ibidem, 2006, p. 56)

Le tableau ci-apres nous donne un apergu des réponses que les trois modeles de gestion
publique connus (I’administration publique traditionnelle, la nouvelle gestion publique
/ nouveau management public et le modele de gestion de la valeur publique) donnent

face aux défis d’efficacité, de responsabilité et d’équité.

TABLEAU 2- 2: EFFICACITE, RESPONSABILITE ET EQUITE SELON LE

TYPE DE GESTION PUBLIQUE
Réponses aux Efficacité Responsabilité Equité
principaux défis
Administration Décomposer les Les élections Traiter tous les cas
publique taches complexes | concurrentielles similaires de la
traditionnelle et amener le fournissent des méme maniére
personnel a suivre | dirigeants qui peuvent
les procédures diriger et exercer le
contréle
Nouveau Fixer des taches Les politiciens fixent Offrir un cadre de
management de performance des objectifs publics et | réponse aux
public / Nouvelle | difficiles que fixent des cibles, puis utilisateurs et fixer
gestion publique l'organisation est | exigent que les des objectifs pour
(NMP / NGP) encouragée a gestionnaires les assurer un acces
réaliser atteignent par leur équitable aux
prestation services
Modele de Gestion | Vérifier en Etablissement Développer la
de la valeur permanence que d'objectifs et des modes | capacité individuelle
publique l'activité de contrdle négociés de maniere a ce que
correspond a les droits et les
l'objectif responsabilités soient
réalisés

Adapté de Stoker, (2006, p. 50)
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Ce tableau est auto-explicatif. A en croire, Stoker (2006), les réponses que donnent les
deux premieres approches paraissent claires. L’efficacité, pour 1’administration
publique traditionnelle, est obtenue en suivant les régles et les procédures; dans la
nouvelle gestion publique, c’est plutdt a travers la réalisation des performances. Quant
a la responsabilité, elle est atteinte traditionnellement par le contréle des élus, alors
qu’avec la nouvelle gestion publique, la responsabilité est mesurée a travers
I’évaluation de l'atteinte des cibles de performance par les gestionnaires. Enfin,
s’agissant de 1’équité, I’administration publique traditionnelle considére que tous les
cas qui sont similaires soient traités de la méme maniére. En revanche, la nouvelle
gestion publique trouve que les clients sont différents et différents sont aussi leurs
besoins. Il faut donc s’assurer que les questions d’acces au service soient abordées par

les gestionnaires.

Ceci dit, les réponses que donnent le modele de gestion de la valeur publique peuvent
paraitre moins claire en comparaison avec celles qu’avancent la gestion publique
traditionnelle et la nouvelle gestion publique. Il faut cependant dire a la défense de cette
nouvelle approche que tous les modéles de gestion publique ne partent de mémes
prémisses. Le modéle de gestion de la valeur publique puise dans des prémisses
différentes de la motivation humaine. Ce modeéle suppose que les gestionnaires publics
—et c’est cela leur défi-, s’engagent dans le dialogue avec leur milieu, construisent des
ponts relationnels, discutent des préférences des gens de fagon a dégager des

compromis.

C’est dans ce contexte de dialogue que se forme la valeur publique. Donc, en plus des
objectifs de performance, ils doivent s’occuper d’autres aspects tels que « la gestion
des réseaux, la création et le maintien de la confiance des partenaires, la réponse aux
préférences collectives de citoyens et celles de clients. » (O’Flynn, 2007, p. 360) A ce

stade, tentons de cerner dans la section ci-aprés, les dimensions du concept de la
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nouvelle gestion publique qui nous permettent de comprendre la réalité sur notre terrain

d’étude.

2.4.2 Dimensions du concept de nouvelle gestion publique (NGP)

La nouvelle gestion publique a influencé les pratiques dans la fonction publique
africaine comme on I’a vu plus haut. Au Bénin par exemple, I’Etat tout comme les
collectivités territoriales décentralisées ont des rapports avec les institutions financiéres
internationales et les agences de développement. Ces instances ont vanté les mérites
théoriques de la NGP. On a ainsi soutenu que lorsque le secteur public adopte des
pratiques efficaces de gestion, il se crée des conditions favorables aux investissements
étrangers. Concreétement, on peut constater que le Bénin, en articulant sa stratégie
globale de réformes de la fonction publique (SGRFP), couvrant la période de 2013 —
2016, s’est inspiré des quelques préceptes de la NGP. On retrouve ces emprunts dans
les termes utilisés pour définir les objectifs de cette stratégie triennale. (Ministére du
Travail et de la Fonction Publique (MTFP), 2013) Ajoutons que la stratégie globale de

la fonction publique vise tous les fonctionnaires tant a I’échelle nationale que locale.

Considérons, a cet effet, en guise d’illustration, le document officiel détaillant 1’objectif
numéro trois (3) qui a trait & la modernisation du systéme de gestion des ressources
humaines de I’Etat. Cet objectif spécifique est décliné en stratégies opérationnelles
lesquelles ne s’expriment pas en un vocabulaire de la fonction publique traditionnelle :
« améliorer la gouvernance » de la fonction publique, « aligner les processus de
carriere sur les principes de gestion par résultat », « instaurer » un mécanisme de
pilotage, d’exécution et de suivi-évaluation basé sur un leadership, « instaurer un

mécanisme transparent d’imputabilité [...]. » (Ibid., 2013, p. xiii — xiv)
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On peut le voir clairement & partir de cet exemple ; les verbes d’action qui explicitent
’opérationnalisation de la stratégie gouvernementale de réformes de 1’administration
publique béninoise, viennent tous de la boite a outils de la NGP méme si on ne va pas
loin avec 1’adoption du cadre général de ce modele de gestion. Ce recours mitigé aux
principes de la NGP devient davantage concret lorsque certains fonctionnaires ayant
¢laboré la stratégie gouvernementale, en indiquent les obstacles qui se sont dressés sur
la route des réformes. En effet, ces fonctionnaires déplorent entre autres « 1’absence de
responsabilisation et d’imputabilité », « I’insuffisance de délégation de pouvoirs »,
« I'influence négative du politique et des réseaux », « l’existence des pratiques
clientélistes » et enfin, «’absence d’éthique et sa conséquence, le régne de
I’impunité. » (Ibid., 2013, p. xii)

Dans la méme veine, on peut trouver le méme son de cloche de la nouvelle gestion
publique exprimé dans les Echos des communes, le bulletin d’information de
I’ Association nationales des communes du Bénin. Le langage dans ce bulletin au cours
de ces derni¢res années est celui de la modernisation de la gestion communale. On
traite de thémes tels que «la gouvernance locale », «la gestion municipale
apolitique ». On y aborde aussi des questions telles que « la promotion du contrdle
citoyen et la reddition de compte. » (Echos des communes, no 0014, 2008 : 3 —21). Le
langage de la NGP est donc bel et bien popularisé dans la sphére publique du Bénin.

Dans le cadre de notre thése, nous commengons par définir ce que nous entendons par
nouvelle gestion publique. Nous nous inspirons de la définition qu’en donne Borins
(1995) ainsi que de cinq principes qu’il a énumérés ci-haut. Nous entendons par
nouvelle gestion publique (NGP), & I’échelle locale / municipale, un mode de gestion
qui concilie des aspects du secteur privé (promotion au mérite, a la performance;

indicateurs de performance; résultats etc.), avec les impératifs du secteur public (sens
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du service public, égalité des usagers, etc.), afin de moderniser ’administration locale,

optimiser I’offre des services et répondre aux besoins de la population.

Sur le plan analytique et opérationnel, la nouvelle gestion publique renvoie a plusieurs
dimensions. On peut aborder plusieurs theémes pertinents. Citons 1’évaluation, la
performance administrative, la transparence (le contraire du clientélisme), 1’efficacité
(qui se définit comme 1’obtention d’un résultat correspondant aux moyens mis en
ceuvre), ou alors I’efficience (optimisation des outils pour arriver au résultat escompté).
On peut aussi analyser la NGP en traitant de la satisfaction des clients, de la reddition

des comptes (accountability), voire de la « bonne gouvernance ».

Dans le cadre de ce travail, nous tenterons d’analyser les dimensions qui semblent avoir
intéressé le secteur public local de notre terrain d’étude et notamment, les dimensions
« performance, prime d’encouragement, résultats, objectifs ». Ceci dit, procéder aux
réformes a I’échelle locale, suppose de la part des acteurs publics un sens de leadership.

Tentons, dans la section suivante, de saisir les contours de ce concept.

2.5 Le concept de leadership
Le leadership constitue le denier concept de notre cadre théorique. Il s’agit ici aussi

d’un concept polysémique et plusieurs définitions sont proposées par les auteurs.

Aucune d’entre elles ne fait consensus.

2.5.1 Acceptions du concept de leadership

Il existe une diversité de points de vue pour définir le terme de leadership. Le concept

s’avére complexe et difficile a saisir. On peut concevoir le leadership « sous I’angle de
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la personnalité du leader et de ses comportements ou d’un processus motivationnel. »
(Lainey, 2008, p. 12) Ainsi, si c’est la personnalité qui est visée, sont pris en
considération, les traits personnels du leader. Par contre, les comportements du leader
sont révélés par son style, sa maniére de conduire les affaires et de mener sa barque.
Enfin, on parle du leadership comme processus lorsque on veut évoquer 1’approche du
leader, les outils qu’il utilise « pour motiver ses subordonnés [afin d’] atteindre des

objectifs. » (Ibid., 2008, p. 13)

Ceci dit, le méme auteur partage 1’idée que le leadership est fonction du contexte. C’est
la situation ou I’environnement qui détermine le type de d’influence que le leader doit
exercer, les moyens qu’il doit déployer. Les éléments du contexte nourrissent les
réflexions du leader dans le choix des outils a utiliser. Cette appréhension du leadership
est, on le voit bien, axée sur I’aspect influence. Selon Lainey (2008), cette appréhension
mime les racines étymologiques du terme. En effet, dans le terme leadership il y a deux
mots « leader » et « ship ». Le mot « ship » renvoie a I’instrument sous le pilotage du
leader et donc, au navire. Le mot « leader » nous rappelle la personne qui, sur le navire,
doit indiquer une direction & suivre. Indiquer une direction, c’est définir une vision a
suivre suffisamment claire pour tous ceux qui doivent suivre. Quant a 1’équipe, elle
doit étre composée des gens dynamiques, qui adhérent a la vision définie. Le capitaine
doit étre en mesure de donner des directives, quel que soit 1’état de la mer, calme ou
agité. (Ibidem)

Dans la littérature sur le leadership, on a théorisé sur les caractéristiques de leaders.
Allusion ici est faite aux traits individuels que I’on attache a certaines personnes telles
que les capacités de motivation, le comportement etc. Ces théories n’ont, cependant,
pas tranché sur le fait de savoir si le leadership est inné ou simplement acquis.
(Kirkpatrick et Locke, 1991) Mais bien que la possession de certains traits seuls ne

garantisse pas le succes d’un leader, il semble évident, selon Kirkpatrick et Locke
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(1991), que les leaders efficaces ont des traits caractéristiques qui les distinguent des
non- leaders. Parmi ces traits, on rencontre « 1’énergie, un terme assez large qui inclut
I’ambition, la ténacité, I’initiative. On trouve aussi le leadership motivationnel, ¢’est-
a-dire le désir de diriger, mais de ne pas chercher le pouvoir comme une fin en soi. »
(Ibid., 1991, p. 48) Enfin, on ajoute les traits comme I’honnéteté, 1’intégrité, la
confiance en soi, les capacités cognitives et les connaissances de I’instance au sens de

laquelle s’exerce le leadership. (Ibidem, 1991)

De son c6té, dans la quéte d’une définition satisfaisante du concept de leaderhip, Quinn
Mills (2005, p. 11) avance que le « leadership is the ability to get other people to do
something significant that they might not otherwise do. It is energizing people toward
a goal. » Le leader n’est donc pas un homme ou une femme ordinaire ; il s’agit d’une
personne d’influence ; c’est un chef d’orchestre, tout commence par lui, c¢’est lui qui
fixe le cap. Pour Maltais et al., (2007), faire preuve de leadership lorsque 1’on gére une

organisation publique, c’est essentiellement :

Jouer un réle de premier plan au niveau des changements organisationnels ; c’est 4 la
fois agir et faire agir en étant conscient de la complexité, de Iincertitude de son
environnement. C’est enfin, innover ses processus de gestion de maniére a adapter
’organisation a cet univers incertain et turbulent. (/bid., 2007, p. 426)

Sur base de ces deux définitions, il semble y avoir une certaine convergence sur la
signification du terme de leadership dans le secteur public. Ainsi dans le contexte
américain, des auteurs parlent de « leadership urbain ou politique ». Il s’agit « des
¢lus » qui détiennent des positions « au sommet de la hiérarchie municipale et
administrative. Ces personnes peuvent étre élus directement par le peuple ou

indirectement par des conseils démocratiquement élus. » (Haus et Klaussen, 2011, p.
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258) (*°) On peut trouver des similitudes avec ce qui se passe en Afrique subsaharienne.
Le maire n’est pas un acteur ordinaire dans la gouvernance locale. Elu par le conseil
municipal, il occupe automatiquement une position de leader ; sa vision va matérialiser
son leadership. L’OCDE, pour sa part, avance sa définition du leadership auquel I’on

s’attend dans le secteur public :

Pour les pays [ou les administrations locales qui lancent des réformes], le leadership
c’est notamment s’attacher & obtenir des résultats, mettre en question les postulats,
s’ouvrir & ’apprentissage provenant de I’extérieur, comprendre I’environnement et son
influence, penser et agir de fagon stratégique, mettre au point de nouvelles structures
et modalités de travail et élaborer et communiquer une vision personnelle du
changement. (OCDE, 2005, p. 204)

Mais théoriquement, on peut distinguer trois types de leadership : le leadership
autoritaire, le leadership transactionnel et le leadership transformationnel. Pour Dion,
(2005. p. 1-2), « le leader autoritaire, qu’il soit de type autocratique ou paternaliste,
caractérise les organisations structurées de maniére hiérarchique et qui portent sur le
décorum, les procédures formelles et le respect absolu de I’autorité. » Le leadership
transactionnel voit dans les relations interpersonnelles « un processus d’échange
équitable ». Quant aux leaders transformationnels, ils sont « des étres charismatiques

et visionnaires. »

Ceci dit, les gestionnaires dans le secteur de I’administration et les élus a la téte des
collectivités territoriales, ne peuvent se passer d’une réflexion sur le type d’influence
il leur arrive d’exercer. Eux aussi, de plus en plus, travaillent dans un environnement
complexe, incertain et peu prévisible tant les demandes des populations a la base sont

multiformes. Cet environnement les incite & porter deux casquettes. En effet, ils

By By urban or political leadership, we refer to democratically elected position holders at the top of
municipal politics and administration. These positions holders could be elected directly by the
citizenry or indirectly by democratically elected councils»
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peuvent se comporter en “’leader’’ au sein de leurs instances, ¢’est-a-dire tournés vers
1’avenir, soucieux du changement, privilégiant le long terme, engagés dans une vision,
cherchant a connaitre le pourquoi, sachant déléguer et simplifier, et enfin, se fiant a
leur intuition. Mais, ils peuvent aussi se comporter en « manager », et ce en se
concentrant sur le présent, choisissant la stabilité, s ‘orientant sur le court terme, tenant
compte des régles et des réglements et donc en suivant les procédures, en s’interrogeant
sur le « comment », assurant le contrdle, maitrisant la complexité et en s’appuyant sur

leurs raisonnements logiques. (Kets de Vries, 2006)

Dans la méme veine, deux concepts sont évoqués en lien avec la notion de leadership :
il s’agit de 1’efficacité ainsi que de I’efficience. Le leader se comportant comme leader
ou comme manager est jugé rapport aux résultats. Un leader est efficace lorsque grace
a son action, on arrive a atteindre les objectifs fixés. En revanche, on parle d’efficience
lorsque le leader choisit les meilleures méthodes pour communiquer, partager son
enthousiasme, sa vision, pour mobiliser les collaborateurs et in fine, arriver aux

résultats envisagés. A cet égard, « I’efficacité procéde de I’efficience. » (Lainey, 2008,
p. 19)

Ceci dit, 1’atteinte des résultats n’implique pas que les méthodes utilisées ont été les
meilleures et qu’il y a eu efficience. Ce méme auteur, se plagant dans un contexte des
organisations privées, ajoute un troisieme concept qui apparait avec 1’exercice du
leadership : la performance. Celle-ci serait la conjonction entre I’efficience et
Iefficacité. (*°) Retenons que toutes ces trois notions, - efficience, efficacité et
performance-, se retrouvent aujourd’hui dans le discours sur les administrations

publiques et ne sont plus circonscrites au secteur prive.

26 « Une organisation qui est 2 la fois efficiente, (c’est-a-dire dont les membres cherchent & mettre en ceuvre les

meilleures méthodes en fonction des ressources qui sont disponibles) et efficace (dont les objectifs clairement
définis, sont atteints) est dite performante. [...]. Comme I’efficacité procéde de I’efficience, I’organisation a tout
intérét A faire en sorte que les leaders se préoccupent de leur efficience. » (Lainley, 2008, p. 20)
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Mais dans la mesure ot nous envisageons le leadership dans le cadre du secteur public,

mentionnons les acceptions qui ressortent des travaux de Van Wart (2003). L’auteur

propose les cinq définitions suivantes qui peuvent décrire le leadership administratif :

w

Le leadership administratif est un processus qui consiste a fournir les résultats
requis par les processus autorisés d’une maniére efficace, efficiente et
conformément a la loi;

Le leadership administratif est un processus de développement ou de soutien
des collaborateurs qui produit des résultats;

Le leadership administratif est & la fois, un processus d’alignement de
’organisation sur son environnement et de réalignement de I’organisation sur
sa culture selon les besoins;

Les éléments clés du leadership administratif sont ses services;

Le leadership est une combinaison des tdches qui consistant a fournir la
performance technique, diriger les collaborateurs a I’interne, orienter
I’organisation a I’externe et tout cela en ayant a cceur. (Ibid., 2003, p. 221) (27)

Mais quand bien méme Van Wart (2003) propose ces définitions pour le leadership

administratif, il prévient que le leadership peut strictement ne prendre en compte que

les fins (faire les choses); il peut aussi ne considérer que les moyens par lesquels les

choses se réalisent, ou alors il peut se focaliser sur 1'alignement de 1'organisation avec

les besoins extérieurs ainsi que les possibilités qui s'en viennent éventuellement ( ce

qui en l'occurrence peut entrainer des changements substantiels). Dans le méme ordre

d'idées, une définition du leadership peut mettre en exergue l'esprit avec lequel ce

leadership est exercé. Naturellement, dans le secteur public, il s'agit d'un engagement

envers le service public de la part de la personne en position de leader. Il est clair que

27

« 1. Administrative leadership is the process of providing the results required by authorized processes in a

efficient, effective, and legal manner; 2. Administrative leadereship is the process of developing /supporting
followers who provide the results; 3. Administrative leadership is the process of aligning the organization with its
environment, and realigning the culture as appropriate; 4. The key elements to administrative leadership is its

services focus;

5.Leadership is a composite of providing technical performance, internal direction to followers, external
organizational direction- all with a public service orientation. » (Van Wart, 2003, p.223)
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« les définitions ont tendance a varier et ce en fonction des préférences normatives du
leader, en fonction de sa situation personnelle ou encore en fonction de son expérience
concréte. » (Ibid., 2003, p. 221-222)

Mais dans la mesure ou nous parlons du leadership administratif (leadership dans le
secteur public), il arrive souvent que 1’on confonde le leadership avec 1’autorité. Celle-
ci, 4 en croire Prévost (1998), est liée & un mandat formel et donc attachée a un poste,
a ’exercice d’une fonction de direction. En revanche, le leadership constitue un
pouvoir informel. 1l est lié aux traits personnels d’un individu; il peut aussi étre collectif
et par conséquent lié & un groupe d’individus. C’est dans ce sens que 1’on que telle
personne est un leader; la communauté dans laquelle la personne vit ou exerce ses
fonctions lui attribue le leadership. Le leader dans une communauté locale doit assumer

six fonctions suivantes selon Prévost (1998) :

Mobiliser la population; inspirer une vision commune et donner un sens aux
événements et aux phénomenes; rechercher les opportunités et passer a I’action; utiliser
et développer les ressources de la communauté; instaurer un climat et des modes de
fonctionnement satisfaisants et enfin, savoir récompenser et souligner les efforts.
(Ibidem, 1998, p. 290)

Les recherches qui ont permis a I’auteur d’en arriver a ces six fonctions du leadership
sont menées dans le contexte nord-américain, mais, ces fonctions peuvent trouver leur
application dans la plupart des contextes de développement local dans la mesure ou
elles correspondent aux traits personnels d’un leader. Saisissons dans la section ci-
dessous les dimensions du concept de leadership qui nous permettent d’appréhender la

réalité de notre terrain d’étude.
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2.5.2 Dimensions du concept de leadership

Comme on I’a découvert plus haut, le concept de leadership n’a pas une définition qui
fait unanimité, et chacun y va de son propre point de vue. Il reste que les
caractéristiques que 1’on trouve chez un leader constituent des atouts qui 1’aident a
acquérir d’autres habiletés qui lui sont nécessaires. Il faut dire que « ces caractéristiques
permettent au leader de formuler une vision, dresser un plan efficace et, prendre des

mesures pour transformer la vision en réalité. » (Kirkpatrick et Locke, 1991, 48)

Dans le cadre de cette thése, notre définition s’inspirera de celle de Maltais et coll.,
(2007). En fait, cette définition met 1’accent sur le role joué par le leader dans les
changements et les transformations. C’est ce que 1’on attend des élus locaux africains
dans le contexte actuel ; on s’attend 4 ce qu’ils exercent leur métier en développant le
territoire. Pour Maltais et al., (2007, p. 426), « faire preuve de leadership dans une
organisation publique, c’est surtout, accepter de jouer un réle critique sur le plan des

changements organisationnels, [...]. »

En nous inspirant de leur compréhension de ce terme, nous pensons que le leadership
administratif, est une relation d’influence entre 1’élu (e) a la téte de la commune et ses
collaborateurs. Cette relation d’influence colore les interactions de 1’élu (e) non
seulement avec ses collaborateurs directs, mais aussi avec les autres acteurs impliqués

dans les activités de la commune.

Dans les faits, le leadership se traduit par 1’expression d’une vision, 1’affirmation des
valeurs et la recherche du consensus autour des orientations préalablement définies.
Visiblement, la notion de leadership est multidimensionnelle et renvoie a la vision, aux
croyances et aux valeurs entretenues par des individus qui sont dans des situations

d’exercer le leadership. Dans le cadre de notre thése, nous nous intéressons aux
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dimensions du leadership a 1’échelle locale en Afrique de 1’Ouest francophone et
notamment, & 1’expression de la vision au niveau communal, aux valeurs mises en
exergue par les élus et les gestionnaires locaux et enfin, a la dimension « consensus »

poursuivie par les acteurs « leaders » dans I’exercice de leurs fonctions.

I1 faut dire que pour Klein (2012) le leadership dans le cadre du développement local,
n’est pas touyjours une initiative individuelle, mais, collective. En effet, le leadership a
I’échelle locale, doit étre compris comme une dynamique d’interactions multiples qui
a lieu entre différents acteurs : les membres de la collectivité locale associés aux acteurs
extérieurs. Ils « mobilisent des personnes, des ressources et des énergies afin d’amorcer
et de mettre en ceuvre de projets. » (Klein, 2012, p. 1) Pour le méme auteur, ce
leadership se construit « & travers des processus d’apprentissage collectif au sein des
communautés par lesquelles se développent les compétences et les savoir-faire des

individus [...]. (Ibid., 2012, p. 2)

Le cadre théorique étant ainsi circonscrit, tentons dans une derniére sous-section de
présenter les liens entre les concepts retenus (décentralisation, gouvernance,
développement local, nouvelle gestion publique et leadership), de synthétiser nos
concepts opératoires (aspects différents de voir les concepts d’origine) et enfin, de
clarifier notre question centrale de recherche par des questions spécifiques de

recherche.

2.6 Synthese de nos concepts et formulation de nos questions spécifiques de
recherche

Tous les cing concepts retenus ci-dessus (décentralisation, gouvernance,
développement local, nouvelle gestion publique et leadership) ont des liens entre eux.

La section suivante va établir en quoi consistent ces liens, cerner les processus qui les
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sous-tendent et dégager également les dimensions opératoires de ces concepts. Enfin,
nous passerons a la formulation de nos questions spécifiques afin de clarifier notre

question centrale de recherche.

2.6.1 Relations entre les concepts de décentralisation, de gouvernance, de
développement local, de nouvelle gestion publique et de leadership

Les cing concepts traités ci-dessus sont interconnectés. Au niveau de nos trois concepts
de base, la décentralisation est en relation aussi bien avec la gouvernance qu’avec le
développement local. En effet, c’est 1a décentralisation comme réforme institutionnelle
au plan national, qui a permis ’organisation des élections a I’échelon local et
1’émergence des gouvernements locaux. A 1’échelle locale, on a dans le contexte de
I’ Afrique subsaharienne, des gouvernements locaux €lus aux suffrages universels pour
gérer les municipalités. On peut dire que ces élus locaux tentent de s’approprier le
processus de décentralisation en exergant les nouvelles compétences ; ils négocient
avec le pouvoir central pour étendre ces compétences et acquérir des ressources. Le

dialogue entre les gouvernements locaux et le pouvoir central est permanent.

Dans le méme registre, les gouvernements locaux n’hésitent plus pour s’associer aux
acteurs non-étatiques, créer des partenariats afin de réaliser le développement de leurs
territoires. Le développement local est censé se réaliser ainsi dans un processus de
gouvernance. Concrétement, dans ce contexte il semble se dessiner un type de
gouvernance qui d’une part, invite & sa table, les élus de la commune comme acteurs
publics, et d’autre part, implique comme acteurs non étatiques, la société civile, les
bailleurs de fonds internationaux ainsi que les agences d’aide. En fait, on peut voir
I’émergence d’une nouvelle forme de gestion municipale qui s’organise pour faire face
aux défis locaux, dans un contexte de décentralisation marqué par la minceur des

ressources provenant de I’Etat ; et on peut également remarquer la mobilisation des



120

acteurs locaux et des bailleurs de fonds internationaux. Tout ceci semble
stratégiquement piloté par les €lus et les gestionnaires municipaux. Ici, on peut
I’affirmer, la décentralisation a permis de « donner forme aux intéréts locaux. » (Le
Gales, 1995, p. 90)

Ainsi ces trois concepts se tiennent comme dans une boucle. En Afrique subsaharienne,
en termes de processus, la gouvernance a 1’échelle municipale, implique d’une part, les
acteurs publics traditionnels (élus locaux, services déconcentrés du gouvernement
central) dans leurs rapports verticaux, mais d’autre part, les acteurs non-étatiques
(groupes et organisations de la société civile, représentants des bailleurs de fonds), ce
qui traduit des relations horizontales de coopération et d’alliance autour des projets
locaux de développement. Il faut dire que ces dynamiques verticales et horizontales
apparaissent aujourd’hui « davantage explicatifs des processus et dispositifs de

gouvernance urbaine. » (Pinson, 2010, p. 10)

S’agissant des deux autres concepts, notamment la NGP et le leadership, leurs liens
avec les trois autres peuvent étre établis. On peut soutenir qu’il existe un lien entre la
NGP et la gouvernance. Certains auteurs (Rhodes, 1996) assimilent tout simplement la
NGP a la gouvernance. Les gouvernements municipaux qui ont adopté la NGP ont
introduit un bon nombre d’instruments reliés a la nouvelle gestion publique :
performance administrative, satisfaction des usagers (appelés désormais “’clients’’),
inclusion des acteurs non étatiques etc. En ce qui concerne le rapport entre la NGP et
la décentralisation, force est reconnaitre que des municipalités utilisent les
compétences qui leur sont octroyées & travers la décentralisation pour installer les
mécanismes de la NGP. Aujourd’hui, dans la sphére gouvernementale, on parle d’une
nouvelle culture de gestion publique, de la reddition de compte et de la gestion par

résultats. Ce vocabulaire n’est plus un tabou.
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Enfin, il existe aussi des rapports entre le leadership et les autres concepts. C’est la
décentralisation qui a induit I’organisation des élections locales et ainsi permis aux élus
d’accéder aux fonctions exigeant le leadership. Celui-ci se traduit par la vision dont les
¢élus font montre au cours de leurs mandats et dont I’influence va au-dela de leurs

mandats.

En effet, idéalement, 1’impact du leadership municipal dépasse le mandat des élus et
touche le futur. C’est dans ce sens qu’il importe de voir les réformes entamées au
niveau local, le choix des acteurs non-étatiques qui ont des ressources pour réaliser le
développement local, et les négociations entre les municipalités et le pouvoir central.
Pour visualiser tout ce qui précéde, un graphique a été congu. Ce graphique comprend
d’une part les acteurs impliqués dans les actions publiques municipales dans le contexte
de I’Afrique au Sud du Sahara, et d’autre part, les cinq concepts retenus. En ce qui
concerne les fleches pleines et aux lignes, elles n’indiquent pas nécessairement des
liens de dépendance ou de subordination ; mais révelent des relations entre les

différents concepts ainsi que celles entre les principaux acteurs.

Il y a des processus descendants (Top down) traduits par les actions du gouvernement
central vers les municipalités qui font de celles-ci des collectivités territoriales
autonomes. Il s’agit des processus de réforme institutionnelle. D’autres processus
descendants décrivent les activités partant de bailleurs de fonds internationaux soit aux
villes, soit & la société civile ou soit aux autres acteurs impliqués dans des projets de

développement & la base.

En ce qui concerne les activités ascendantes (Bottom up), elles sont traduites par les
liens entre la base et I’ensemble d’acteurs de la gouvernance municipale incluant I’Etat

central. Il y a des actions horizontales qui coordonnent les activités entre les communes
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et le gouvernement, entre les communes et les autres parties prenantes impliquées dans

les politiques municipales.

Ci-dessous le graphique 2-1 qui comprend les acteurs, les concepts retenus et les
processus ayant lieu.

FIGURE 2-1 : ACTEURS, CONCEPTS RETENUS ET PROCESSUS

ACTEURS
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Les processus institutionnels traduisent les activités de transfert de compétences du

gouvernement central aux communes, transformant ipso facto ces derniéres en
collectivités territoriales disposant d’un certain nombre de prérogatives notamment la

capacité de nouer des liens avec des acteurs internationaux. Quant aux processus
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fonctionnels, ils se retrouvent au niveau de la commune qui utilise des outils appropriés
pour jouer un rdle dans le développement de son territoire. Cernons maintenant les
dimensions ou concepts opératoires que nous tirons directement de ces cing concepts
(décentralisation, gouvernance, développement local, nouvelle gestion publique et

leadership).

2.6.2 Dimensions de nos concepts

Le schéma ci-dessous synthétise les concepts retenus pour notre recherche, les

dimensions communes et les dimensions propres aux concepts pris individuellement.

SCHEMA 2- 2 : CONCEPTS RETENUS ET LEURS DIMENSIONS

CONCEPTS &
DIMENSIONS
CONCEPTS & PROPRES
DIMENSIONS DIMENSIONS
R COMMUNES
GOUVERNANCE DECENTRALISATION
MODES DE COMPETENCES
COORDINATION. TYPES PARTAGEDE » | RESSOURCES
D’ACTEURS. RESSOURCES RESPONSABILITES \ TYPES D'ACTEURS
MODES DE
COORDINATION
DEVELOPPEMENT
LOCAL NGP
PROJET TYPES D'ACTEURS PERFORMANCE
INITIATIVE RESULTAT
PROGRAMME RESSOURCES ORIECTIE
COMPETENCES
EXPLICITES ET LEADERSHIP
IMPLICITES
VISION
VALEURS
INFLUENCE
CONSENSUS
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Les dimensions qui sont explicitées dans le schéma ci-dessus ne sont pas choisies au
hasard; elles constituent des aspects différents de saisir nos concepts et de lire la réalité
du terrain de notre étude. Nous avons déja souligné ci-haut les différentes dimensions
de nos cing concepts principaux. Le schéma 2-2 se limite & présenter exclusivement
celles dont nous faisons usage dans le cadre de cette thése. Ainsi, chaque concept
dispose de son bloc avec ses propres dimensions lesquelles peuvent étre communes aux

autres concepts de notre cadre analytique.

A I’extréme gauche du schéma, le premier bloc est celui du concept de gouvernance;
nous retenons les dimensions modes de coordination, types d’acteurs et ressources.
Nous reviendrons sur ces trois dimensions qui sont par ailleurs communes aux autres
concepts. Le bloc du concept développement local contient trois dimensions qui lui
sont propres : la dimension projet, la dimension initiative et la dimension programme
ou projet. Ces dimensions traduisent la réalité du développement local. Ce dernier se
congoit a travers des programmes ou projets de développement ou encore par des

initiatives prises par les élus et les gestionnaires locaux.

A D’extréme droit du schéma de haut en bas sont alignés les blocs décentralisation,
nouvelle gestion publique et leadership. Le bloc décentralisation contient
respectivement les dimensions compétences, ressources et types d’acteurs. Nous
reviendrons sur ces dimensions dans la mesure ou elles sont partagées par d’autres
concepts. Le bloc nouvelle gestion publique présente les aspects propres de ce concept :
performance, résultat et objectif. Ces aspects permettent d’entrevoir le concept de
NGP. En effet, les communes qui adoptent la NGP tentent de jauger soit la performance
de leurs agents, soit d’évaluer les résultats de leurs dispositifs de fonctionnement
interne, soit de mesurer ’atteinte des objectifs préalablement définis. Similairement, le

bloc leadership expose les dimensions propres de ce concept et notamment les
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dimensions vision, valeurs, influence et consensus. Ces dimensions redéfinissent
différemment le concept de leadership. La ou il y a un sens de leadership, les élus
développent une vision pour leur commune; influencent les autres acteurs; tentent de
construire du consensus autour de leurs projets de développement local et transmettent

des valeurs aux acteurs avec lesquels ils interagissent.

Le bloc central du schéma contient les dimensions communes, partagées par les
différents concepts. Ainsi, si nous faisons une lecture de bas en haut de ce bloc, la
dimension « compétences explicites, implicites ou négociées » est commune aux
concepts de décentralisation, a celui de gouvernance, et également au concept de
développement local et le concept de leadership. En effet, les compétences sont
utilisées dans un contexte de décentralisation pour réaliser le développement local et
ce dans un processus de gouvernance. Les compétences implicites ou celles qui
s’acquierent par négociation impliquent que les acteurs locaux exercent un certain sens

de leadership.

Similairement la dimension «ressources » est partagée par le concept de
décentralisation, le concept de gouvernance, le concept de développement local et celui
de leadership. Les collectivités publiques décentralisées en Afrique subsaharienne, et
c’est le cas de notre étude, sont a la quéte des ressources dans un contexte de
décentralisation pour lancer des projets de développement local. Ceci les oblige a sortir
de la sphere publique et ainsi produire les biens collectifs, ce qui s’effectue dans un
processus de gouvernance. Utiliser cette voie suppose de la part de ces entités de I’Etat
du leadership pour cibler les acteurs qui ont des ressources. Quant aux dimensions
« types d’acteurs » et « modes de coordination », elles sont communes aux concepts de
décentralisation, de gouvernance et de développement local. Les acteurs publics

agissent dans le cadre de la décentralisation; s’associent a d’autres acteurs pour lancer



126

des projets transformateurs de leur territoire. Et ceci peut se faire dans un mode formel

ou informel.

Ces outils conceptuels nous permettent notamment d’élaborer notre guide d’entretien,
tentons maintenant dans de clarifier notre question principale de recherche en

formulant des questions spécifiques ainsi que leurs réponses provisoires.

2.6.3 Questions spécifiques de recherche

Le contexte dans lequel s’exerce la gouvernance urbaine en Afrique subsaharienne
nous a conduits a nous poser précédemment une question de recherche centrale que
nous rappelons ici : « Dans un contexte de décentralisation ou les ressources sont
limitées, comment une municipalité ouest-africaine de taille moyenne, peut-elle jouer
un role d’acteur du développement local ? » Afin de clarifier cette question centrale de
recherche, en nous basant sur la description de notre cadre théorique ci-haut, nous
formulons ci-dessous trois questions spécifiques de recherche et tentons de dégager

trois hypotheses en guise de « réponses anticipées ».

Premiére question : dans quelle mesure la réforme institutionnelle de décentralisation
offre-t-elle aux municipalités une opportunité et les moyens d’agir sur le
développement local ? A cette question correspond notre premiére hypothése qui est la
suivante : la décentralisation permet aux municipalités d’une part, d’acquérir de
nouvelles compétences et d’autre part, de rechercher d’autres capacités d’action
notamment la capacité d’entrer en relation avec des partenaires non-étatiques extérieurs
et 1a capacité de négocier des mandats ad hoc pour les agents des services déconcentrés

de I’Etat qui, actuellement assument des fonctions au niveau des municipalités.
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Deuxiéme question : comment les municipalités peuvent-elles assumer ces nouvelles
compétences pour favoriser leur développement local ? La seconde hypotheése se libelle
ainsi : les municipalités assument leurs nouvelles compétences pour favoriser le
développement de leurs communes, en rationalisant leurs processus administratifs,
s’inspirant ainsi de la NGP et en s’associant & d’autres acteurs dans un processus de

gouvernance.

Enfin, vient la troisiéme question spécifique : comment les municipalités assurent-elles
la mobilisation des acteurs et des ressources pour réaliser le développement local? La
troisieme hypothése est la suivante: les municipalités assurent la mobilisation aussi
bien des acteurs que des ressources dont elles ont besoin pour le développement local,
en assumant leur leadership dans la coordination d’acteurs et dans la vision du

développement local.

A ce stade, il nous semble pertinent d’adresser la question des objectifs que nous nous
fixons pour cette étude c’est-a-dire de notre contribution au champ des études urbaines
africaines car notre cas concerne bien 1’Afrique subsaharienne. La section suivante

synthétise nos objectifs.

2.7 Objectifs de notre recherche

Fondamentalement notre thése cherche & documenter la recherche urbaine africaniste
en apportant des nouvelles connaissances en matiére de gestion communale, de
développement local et de financement de projets locaux. Certes, Il y a des publications
et des programmes de recherche sur les grandes agglomérations urbaines africaines au
Sud du Sahara, sur les petites villes voire des villages. Des auteurs africanistes toute
discipline confondue traitent des modes de gouvernance locale couvrant toute la région

d’Afrique subsaharienne; des phénomeénes tels que la corruption administrative et
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gouvernementale sont analysés. D’autres auteurs abordent la question de la
gouvernance, de la régulation et de la territorialisation des espaces urbains. D’autres
encore s’intéressent au théme de 1’appropriation locale de la démocratie a travers
I’analyse des élections locales ici et 13, ainsi que du partenariat public-privé dans divers
secteurs. D’autres auteurs enfin, étudient le difficile processus de construction de
gouvernements locaux et particuliérement, en traitant de la décentralisation et de la

gouvernance des services d’eau dans les petites villes et les villages de la région.

Quoi qu’il en soit, le contexte de décentralisation actuelle met en exergue les limites
que ’on trouve dans la littérature urbaine africaniste. Trés peu a été écrit sur la gestion
des villes de taille moyenne d’ Afrique de 1’Ouest; sur le financement de leurs projets
de développement, sur les réformes entreprises & leur niveau et sur le leadership
administratif exercé dans le contexte de décentralisation. On ne s’est peu intéressé aux
récits de politique publique développés par 1’élite municipale pour agir et réaliser le
développement communal. Il y a peu ou trés peu d’études sur les villes de taille

moyenne de cette région du monde.

Ajoutons que traditionnellement, les politiques publiques au niveau du gouvernement
central sont axées sur les grandes villes, lieux ou se concentrent les problémes de
développement non maitris€ notamment la pauvreté urbaine, la périurbanisation,
I’environnement. La recherche urbaine a suivi ce schéma et s’est peu intéressée aux
villes de taille moyenne. Notre recherche souhaite enrichir la recherche urbaine
africaniste avec une information pointue sur la capacité d’action des villes moyennes
ouest-africaines. Le contexte de ces villes est différent de celui des grandes

agglomeérations urbaines.

Pour combler les lacunes en termes des connaissances relatives aux villes moyennes,

nous avons entrepris une recherche documentaire, exploité le contenu des politiques
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communale, des lois, des ententes de coopération et de projets de partenariat. Nous
avons recueilli et ce lors des entretiens semi-dirigés, les impressions, les sentiments et
les points de vue des fonctionnaires et des élus de la municipalité a 1’étude, des
fonctionnaires du gouvernement central, des représentants de bailleurs de fonds
internationaux, des entrepreneurs privés impliqués dans les projets de développement
local, des leaders associatifs et communautaires. L’objectif ici est d’exposer le rdle de
différents acteurs dans les réformes municipales et les projets de développement local.
Ajoutons que les textes législatifs n’explicitent pas le réle des acteurs non-étatiques
dans le processus de gouvernance locale, notre recherche tenterait d’exposer le role de
différents acteurs dans la réalisation des réformes administratives locales et la mise en

ceuvre des projets de développement communal.

Dans la méme optique, notre thése constitue une étude de cas dans un contexte de
décentralisation; une étude de cas qui expose la gouvernance locale émergeant dans un
contexte ol I’Etat central est en retrait, et ol une ville de taille moyenne fait appel aux
acteurs non-étatiques. En méme temps, nous voulons fournir une meilleure
compréhension de la maniére dont se réalise I’accumulation des ressources au niveau
local afin de mener des actions collectives. Finalement, sur le plan sociétal, notre
recherche entend contribuer a tirer des enseignements en matiere d’action publique

locale qui pourraient étre intéressants pour d’autres municipalités.
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CONCLUSION

Ce chapitre 2 a présenté notre cadre d’analyse constitué de cinq concepts - le concept
de décentralisation, le concept de gouvernance, le concept de développement local, le
concept de nouvelle gestion publique (NGP) et enfin, celui de leadership — qui, ont des
liens entre eux. Tous ces concepts sont polysémiques et les auteurs ne s’accordent sur

leurs interprétations; aucun de ces concepts n’a une acception qui fait consensus.

Cependant, nous sommes partis de ces définitions pour offrir notre propre définition de
chacun de ces concepts. Nous les avons également opérationnalisés et extrait des
aspects différents de ces concepts. A propos, un tableau a synthétisé tous nos concepts
opératoires qui nous permettent de mieux analyser la réalité de notre terrain d’étude.
Au cours de ce chapitre 2, nous avons présenté les liens qui lient les concepts les uns
aux autres; nous avons formulé nos questions spécifiques de recherche qui viennent
ainsi clarifier notre question principale soulevée au chapitre 1 et, les objectifs de notre
recherche mettent fin au chapitre. Le chapitre 3 expose notre méthode de recherche,
I’étude de cas. Ce chapitre 3 tente d’indiquer les canaux que nous empruntons pour
trouver des réponses a nos questions de recherche et valider ou invalider nos
hypothéses. Nous justifions les raisons du recours a cette méthode qualitative; nous
indiquons les étapes parcourues pour réunir 1I’information ainsi que celles adoptées

aux fins d’analyse.
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CHAPITRE III

METHODE DE RECHERCHE

Pour un esprit scientifique, toute connaissance est une réponse a une question. S’il n'y
a pas eu de question, il ne peut y avoir connaissance scientifique. Rien ne va pas de
soi. Rien n’est donné. Tout est construit. (Gaston Bachelard)

A travers un projet de recherche, se transmettent des croyances sur la nature de la
réalité, sur la connaissance, sur la production des connaissances. /n fine, la recherche
reste, « la production de connaissances sur le monde. » (Merriam, 1998, p. 3) Notre
recherche est une ¢étude de cas qui analyse la gouvernance et le développement local
d’une collectivité publique décentralisée en Afrique de 1’Ouest francophone. Le
contexte de décentralisation, dans lequel se situent cette gouvernance et ce
développement local, est un contexte de recomposition de I’Etat qui nous présente deux
arénes : 1’aréne nationale qui introduit malgré lui les réformes institutionnelles, et

I’aréne locale qui se restructure autour des enjeux de proximité.

Concrétement, nous menons une recherche qualitative. Celle-ci est « basée sur la
croyance que la réalité est construite par les gens qui interagissent avec leurs mondes
sociaux. » (/bid., 1998, p. 6). Notre intérét primordial est de comprendre les
significations, les connaissances, les interprétations construites par les acteurs
impliqués dans une action publique municipale. En effet, nous partons du postulat que
les acteurs tant au niveau national qu’au niveau local, tentent de comprendre le monde
dans lequel ils vivent et travaillent. Nous considérons que ces acteurs développent des
significations subjectives de leurs expériences et notamment, dans les cadres de
I’élaboration des politiques municipales, de développement des projets ainsi que, dans

le cadre de la gestion de services publics. (Creswell, 2014) Notre travail nous conduit
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a «la recherche de la complexité des points de vue et non a la réduction des
significations a quelques catégories et idées. » (Ibid., 2014, p. 8) En ce sens, le produit
final de notre travail est une interprétation de 1’opinion des autres filtrée par notre
interprétation. (Merriam, 1998) On I’aura compris, cette fagon de regarder la recherche
est dite “’constructiviste’’. Nous nous sentons proches de ce mode de penser. La réalité
est, en effet, construite par des gens qui interagissent dans un milieu, & un moment de

I’histoire.

11 convient d’ajouter qu’en accordant une place prépondérante aux points de vue des
parties prenantes, notre recherche, pour reprendre 1’expression de Fortin (2010, p. 268)
« ouvre la voie & une connaissance intériorisée des dilemmes et des enjeux auxquels
les acteurs font face.» Ceci dit, notre recherche adopte également, une ligne
pragmatique et entend s’ouvrir & I’ensemble d’instruments et d’outils qui permettent

de réaliser une étude qui respecte les normes de rigueur scientifique.

3.1 Notre méthode de recherche : I’étude de cas

Sur le plan théorique, on est en face d’un « cas » lorsqu’on aborde « un phénomeéne
contemporain, dans son contexte réel, surtout quand les frontiéres entre ce phénoméne
et le contexte ne sont pas claires et que le chercheur a peu de contréle et sur le
phénomene et sur le contexte. » (Yin, 2002, p. 13) Quant a I’étude de cas, ce méme
auteur 1’entend comme une enquéte empirique qui €tudie le ou les cas en cherchant a
répondre au « comment ou pourquoi » du phénoméne a I’étude. Dans le cadre de notre
thése, nous adoptons la méme compréhension du cas que Merriam (1998, p. xiii) qui
voit dans une étude de cas qualitative « une description intensive, holistique et une
analyse d’un phénomeéne [intrinséquement born€] tel qu’un programme, une institution,

une personne, un processus ou encore une unité sociale. »
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La valeur de cette appréhension de I’étude de cas se trouve dans les caractéristiques
uniques que Merriam (1998, p. 29) lui attribue. En effet, I’auteure soutient que 1’étude
de cas est « particulariste » ; elle « met I’accent sur une situation particuliére et donc
un événement, un programme ou un phénomene. » L’étude de cas a, en second lieu, un
caractére « descriptif » ; elle donne une «riche » et compléte description du
phénomeéne a I’étude. Enfin, 1’étude de cas est, selon Merriam (1998), “’heuristique’”’ :
« elle apporte aux lecteurs un sens nouveau, élargit leur expérience du phénomeéne

étudié ou confirment ce qu’ils avaient déja connaissance. » (Ibid., 1998, p. 30)

Klouékanmé comme étude de cas, semble répondre a toutes ces caractéristiques. En
effet, elle constitue un cas particulier au sein de 1’ensemble des communes du Bénin
au point de vue de la gestion municipale alors qu’elle n’est pas si bien nantie comme
certaines communes. La décrire permet de mieux comprendre le contexte de
décentralisation béninoise; de saisir les capacités d’action locale qu’offre cette réforme
institutionnelle aux municipalités de taille moyenne et in fine, de porter un autre regard

la réforme elle-méme.

3.1.1 Notre étude de cas : la commune de Klouékanme

Notre étude de cas aurait pu porter sur une grande ville de 1’Afrique de 1’Ouest
francophone. C’est la voie qui est souvent suivie dans les études urbaines africaines.
Les grandes villes (pour la plupart, des capitales politiques ou économiques de pays)
sont des vestiges de 1’époque coloniale. Les écrits s’appesantissent, souvent, sur
’histoire, les effets de 1’étalement urbain, ’urbanisation incontrélée etc. En choisissant
la municipalité de Klouékanme, une ville moyenne, collectivité publique décentralisée,
nous sortons de ce canevas traditionnel. Notre ambition est d’apporter, d’une part, de
nouvelles connaissances en matiére de gestion municipale, de développement local et

de financement de projets locaux dans un contexte du Sud. D’autre part, sur le plan
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scientifique I’analyse de la gouvernance d’une ville moyenne, intervenant a la suite du
processus de décentralisation, vient enrichir le champ des études urbaines, notamment,
en ce qui concerne les pays en développement et plus particuliérement, 1’ Afrique

subsaharienne.

Klouékanmé apparait comme un exemple réussi de la décentralisation, de la
gouvernance et du développement local au Bénin. En effet, elle a choisi d’amorcer son
processus de développement local en adoptant une politique de production d’une
culture dont sa population a une certaine maitrise ; elle a tenté de réformer son
administration publique en empruntant quelques principes de la nouvelle gestion
publique ; elle s’est illustrée par une stratégie d’accumulation des ressources endogénes

en associant des acteurs provenant de divers horizons.

Cette étude de cas permet de montrer de maniére générale le potentiel qu’offre la
décentralisation et qui n’est pas toujours exploité par toutes les municipalités dans le
contexte ouest-africain. Au fond, on est en présence de trois sous-études de cas (le
systtme de performance de I’administration communale — SPAC-, la stratégie
d’accumulation des ressources endogénes ou opération marbre, et enfin, le
développement de la filiére tomate) qui permettent non seulement d’illustrer le
potentiel de la réforme de décentralisation, mais aussi de voir comment s’articulent la

gouvernance et le leadership & 1’échelle locale.

Toutes ces raisons justifient la poursuite de notre projet de recherche. Mais le choix de
la municipalité de Kloué¢kanme est fond€ sur d’autres raisons aussi importantes que
valides. En effet, Klouékanme constitue une sorte de ‘’success story’’ au sein de
I’ensemble des communes du Bénin. Les gestionnaires publics de cette ville ont su
démontrer une certaine maitrise des enjeux et des défis auxquels font face leur

territoire. Aux yeux de plusieurs, et notamment, de 1’Association nationale des
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communes du Bénin (ANCB) ainsi que des bailleurs de fonds internationaux,
Klouékanmeé est un modéle de bonne gouvernance urbaine. La municipalité est
considérée comme un exemple sur les plans de 1’exercice de nouvelles compétences
dans un contexte de décentralisation sans transfert des ressources, et de la mobilisation

des acteurs locaux et internationaux autour des projets de développement.

Dans la méme veine, il convient de mentionner, comme on 1’a souligné dans le
paragraphe précédent, I’initiative prise par cette municipalit¢ en matiére de son
fonctionnement interne. En effet, s’inspirant un peu des principes de la nouvelle gestion
publique (NGP) et soutenue dans le projet par la coopération hollandaise, la
municipalit¢ de Klouékanmé a mis en place un systéme de performance de
I’administration communale (SPAC). Ce systéme a amélioré le fonctionnement de
I’administration communale ainsi que la qualité de prestations offertes aux usagers,
appelés désormais « clients ». Une telle expérience mérite que 1’on en fasse une étude

de cas, « une exploration détaillée et compleéte. » (Fortin, 2010, p. 279)

Pour répondre & nos questions de recherche et aux hypothéses de travail élaborées 4 la
suite de notre cadre théorique au chapitre 2, notre recherche tente d’analyser trois
dispositifs municipaux que sont le systtme de performance de 1’administration
communale, la stratégie d’accumulation des ressources endogéenes et le développement
de la filiere tomate. Ces trois dispositifs que nous considérons comme des sous-études
de cas sont décortiqués dans la partie analytique de cette thése. A ce stade, il suffit de
retenir que notre préoccupation est d’étudier comment les trois dispositifs sont
interpelés par nos trois questions de recherche. La recherche documentaire et les
produits des entrevues semi-dirigées nous fournissent de quoi alimenter nos analyses

interprétatives.
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Dans les prochaines sections, nous exposons nos sources de données. Il s’agit de
démontrer comment nous avons réuni les informations sur la commune de
Klouékanme, sur les acteurs impliqués dans I’action publique municipale et sur le

fonctionnement de 1’administration.

3.2 Sources de données

La récolte des données a laquelle nous avons procédé, s’est réalisée en fonction de
notre préoccupation primordiale : mettre la main sur I’information susceptible de
répondre a nos questions de recherche et de confirmer ou infirmer nos hypothéses de
travail. Ainsi, nous avons rassemblé des piéces d’information pouvant nous aider a
comprendre le processus de gouvernance, I’impact des réformes de décentralisation et
en particulier ’'usage des compétences et responsabilités transférées. De plus, notre
intention a été aussi de réunir I’information pertinente permettant d’avoir une idée sur
le mode de fabrique des politiques de la ville, le mécanisme d’accumulation des
ressources locales, 1’élaboration des projets de développement local ainsi que le
leadership exercé par les autorités municipales. Les sous-sections suivantes donnent

des détails sur les outils de collecte utilisés.

3.2.1 La recherche documentaire

Au cours de nos deux séjours sur le terrain (le premier, du 10 mai 2014 au 11 Aot
2014 et le deuxiéme, du 15 novembre 2015 au 20 mars 2016), nous avons accumulé un
certain nombre des documents, nous en indiquerons le contenu et ’origine dans les
paragraphes qui vont suivre ci-dessous. La recherche documentaire, pour nous, est une
démarche essentiellement intellectuelle et pratique. Elle consiste a trouver des textes,
des documents €crits ; a déterminer leur pertinence et en extraire le sens. Au fond, il

s’agit d’un exercice qui a pour objectif d’organiser 1’information recueillie en fonction
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de la réponse a donner a notre question de recherche et aux hypothéses soulevées. Cette
analyse documentaire compléte 1’information provenant des entrevues semi-dirigées.

Elle s’avére utile pour procéder a la triangulation.

3.2.1.1 Les documents officiels

Les documents officiels que nous avons consultés sont de divers types. Nous avons eu
accés aux documents élaborés dans un premier temps, par le gouvernement central. Il
s’agit, en particulier, des documents provenant du Ministére de Décentralisation, de la
Gouvernance Locale, de 1I’Administration et de 1’Aménagement du Territoire
(MDGLAAT). C’est le cas du recueil des lois sur la décentralisation, les références des
documents électroniques sur la politique nationale de décentralisation et de
déconcentration (PONADEC). Le recueil des lois sur la décentralisation et leurs décrets
d’application, date de 2013; il contient comme son nom 1’indique les lois et les décrets
sur la décentralisation et 1’organisation de ’administration territoriale du Bénin,

promulgués entre 1999 et 2012.

En ce qui concerne le document traitant de la PONADEC, il a été publié en 2008. Il
décrit le processus de la mise en ceuvre de la décentralisation et de la déconcentration,
la vision, les objectifs et les effets attendus de cette politique. Ces documents (le recueil
des lois sur la décentralisation et le document de la PONADEC) donnent des
informations officielles du gouvernement, mais ne présentent aucun aspect critique des

politiques publiques qu’elles sous-tendent.

Du Ministére du Travail et de la Fonction Publique (MTFP), nous avons obtenu un
document intitulé « Stratégie Globale de Réformes de la Fonction Publique (SGRFP) »
élaboré en 2013. Ce document fait un état des lieux de la Fonction Publique béninoise

ainsi que le bilan des réformes engagées depuis 1994. 11 s’agit d’un document normatif
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qui, certes, décortique la situation de la Fonction Publique béninoise, mais s’appesantit

sur le cadre institutionnel idéal que désirent les agents de 1’Etat.

D’autres documents proviennent du Ministére de 1’ Agriculture, de 1’Elevage et de la
Péche (MAEP) tel que le document sur la capitalisation de I’expérience de
développement de la filiere Tomate dans la commune de Klouékanme. Ce document
date de 2012 et a comme objectif la vulgarisation de 1’expérience de développement
par filiere agricole. Mais, ce rapport nous semble avoir été rédigé pour des raisons
politiques. En effet, le Ministére place 1’élaboration de cette étude dans le cadre du plan
stratégique de relance du secteur agricole et dans le cadre de la politique nationale de
décentralisation et de déconcentration. Le Ministére soutient également que ce rapport
sert & démontrer que ses cadres qui remplissent actuellement des fonctions dans des
organes déconcentrés de 1’Etat dans les communes, travaillent en « partenariat efficace
avec les communes », et qu’il y a « une dynamique de dialogue sectoriel [...] en
matiére de promotion des filiéres agricoles. » (MAEP, 2012, p. 12) Nulle part, il n’est
mentionné la volonté du Ministére de transférer des ressources financiéres, dont les

communes ont besoin, pour soutenir des investissements dans les filiéres agricoles.

Au niveau de la municipalité de Klouékanmeé, nous avons eu les versions électroniques
de plans communaux de développement (2003-2008 ; 2008-2015), une copie
électronique de la version provisoire du plan directeur d’urbanisme (2015-2025). Nous
avons également obtenu une série des références électroniques sur divers documents
comprenant la stratégie de développement de la filiére tomate dans la commune de
Klouékanme, le systtme de performance de [’administration communale, la
gouvernance locale et le développement local & Klouékanme, les témoignages du maire
sur la capacité financiére de la commune, le plan stratégique ‘’tomate’’, les
présentations des autorités municipales sur la stratégie d’accumulation des ressources

endogénes. Ces documents ont vu le jour entre 2003 et 2015. Ils démontrent les
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stratégies municipales de développement, les tentatives de réformes locales de
I’administration communale, les initiatives des élus pour accumuler des ressources

propres et I’ouverture des autorités municipales vers des partenaires non étatiques.

Signalons quelques problémes d’accés aux sources au niveau de la commune. Il ne
nous a pas été possible de recueillir des informations sur le budget de la commune.
Nous n’avons pas eu acces a I’information sur les dépenses communales, sur la gestion
et le nombre des infrastructures marchandes construites dans les différents marchés de
la commune, sur le rendement de 1’Opération Marbre depuis sa mise en ceuvre et sur
les revenus générés par les marchés. Le tableau ci-dessous récapitule les documents

regus et leur origine.

TABLEAU 3-1 : DOCUMENTS OFFICIELS RECUS

Source Document officiel

Ministére de  Décentralisation, de la | Recueil des lois sur la décentralisation &
Gouvernance Locale, de I’Administration et

de I’Aménagement du Territoire S

(MDGLAAT) Document traitant de la PONADEC

Ministére du Travail et de la Fonction | Document traitant de la Stratégie Globale

Publique (MTFP) de Réformes de la Fonction Publique
(SGRFP)

Ministére de I’Agriculture, de I’Elevage et de | Document sur la capitalisation de

la Péche (MAEP) I’expérience de développement de la filiére
tomate dans la commune de Klouékanme.

Mairie de Klouékanme Plans communaux de développement

(2003-2008) & 2008-2015)
Plan directeur d’urbanisme (2015-2025)
Documents sur la Stratégie Marbre, le

SPAC et le développement de la filiére

tomate.
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3.2.1.2 Journaux et revues

Notre deuxieme source de documentation est constituée des journaux locaux et revues.
Nous n’avons pu avoir les journaux papiers traitant des themes sur lesquels porte notre
recherche, mais les éditions en ligne nous ont fourni quelques articles exploitables qui
parlent de la décentralisation et de la gouvernance urbaine. Les sites consultés sont
ceux de journaux suivants produits dans la capitale économique du Bénin qu’est
Cotonou : La Nouvelle Tribune, Le Matinal, Fraternité (*%). 1l s’agit des quotidiens
nationaux d’information. IIs sont tous critiques du pouvoir sans afficher réellement
leurs véritables tendances politiques. Nous avons parcouru environs trente articles

traitant de la décentralisation et de la gouvernance.

En ce qui concerne les revues, nous avons consulté la revue ¢’Les Echos des Communes
du Bénin”’, produite par 1’Association nationale des communes du Bénin (ANCB).
Cette revue traite de tout ce qui regarde les communes béninoises. Quelques numéros
spéciaux ont €té consacrés a la décentralisation et a la gouvernance et ce entre 2010 et
2014. D’autres numéros ont été consacrés a la vulgarisation des expériences positives
en maticre de développement, aux formations des fonctionnaires communales.
D’autres encore ont traité des efforts de lobbying déployés par I’ANCB aupres du

gouvernement central et des bailleurs de fonds internationaux.

Nous avons utilisé tous ces documents afin d’avoir des points de vue complémentaires

sur la décentralisation, la gouvernance et le leadership communal. Nous n’avons pas

28 pour la Nouvelle Tribune, (www.lanouvelletribune.info), nous avons eu accés a des articles allant
de 2014 a 2016, pour le Matinal, (www.actubenin.cony/ ), il s’agit de la parution du 27 janvier 2016 et
enfin, pour Fraternité (www.fraternitebj.info), le site compte 150 articles sur la décentralisation, et nous
avons consulté les éditions du 10 et du 18 avril 2013, celle du 19/ 12/ 2014 ainsi que celle du 16/01/
2015.
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eu des difficultés pour accéder aux éditions des journaux, il s’agit des versions en ligne
accessibles lorsqu’on a une bonne et fiable connexion a I’internet. Les exemplaires de
la revue « Les Echos des communes du Bénin » nous ont été gracieusement offerts par

cet organisme.

3.2.2 Les entrevues semi-dirigées

Les questions dont nous nous sommes servies lors de nos entrevues proviennent de
notre guide d’entretien. En effet, au chapitre 2, notre cadre théorique a identifié cing
concepts notamment, la décentralisation, la gouvernance, le développement local, la
nouvelle gestion publique (NGP) et le leadership. Pour opérationnaliser ces concepts,
nous avons dégagés des dimensions pour chacun des concepts. Au chapitre 2, nous
avons présenté un graphique qui contenait les cinq concepts et leurs dimensions. Notre
guide d’entretien contient des questions construites a partir de ces différentes
dimensions. C’est ainsi que nous avons opéré le passage du cadre conceptuel au guide
d’entretien. Synthétisons dans le tableau suivant nos concepts d’origine
(décentralisation, gouvernance, développement local, nouvelle gestion publique et
développement local) ainsi que les dimensions propres a certains concepts et celles qui

sont exclusives a d’autres.

TABLEAU 3-2 : DIMENSIONS UTILES POUR NOTRE GUIDE D’ENTRETIENS
SEMI-DIRIGES

DIMENSIO | Décentralisati | Gouvernan | Développeme | Nouvell | Leadershi
NS

COMMUNE | 2 ce nt local e p

S AUX Gestion
CONCEPTS p

0 '

Compétences v v v v
explicites /
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implicites /
négociées

Ressources

Type
d’acteur

Mode de
coordination

Partage des
responsabilit
és

DIMENSIO
NS
PROPRES
AUX
CONCEPTS

(D)

Projet /
Programme /
Initiative

Performance
/ Résultat /
Objectif

Vision /
Valeurs /
Influence /
Consensus

Nous ne reviendrons pas sur les détails relatifs aux différentes dimensions ni sur les

liens entre les différents concepts; ceci a été traité au chapitre 2. Ici, il s’agit de préciser

que les questions d’entrevues ont tent€ de couvrir toutes ces dimensions. Le format

d’entrevue que nous avons choisi est 1’entrevue semi-dirigée. Elle ressemble a une

conversation formelle (Fortin, 2010). Cela a été un excellent moyen d’approfondir

notre objet d’étude. Fondamentalement, 1’entrevue semi-dirigée, suivant la perspective

a laquelle nous souscrivons, est celle qui est décrite par la plume de Lorraine Savoie-

Zajc (2010, p. 340). En effet, pour cette auteure :
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L’entrevue semi-dirigée consiste en une interaction verbale animée de fagon souple par
le chercheur. Celui-ci se laissera guider par le rythme et le contenu unique de I’échange
dans le but d’aborder, sur un mode qui ressemble a celui d’une conversation, les thémes
généraux qu’il souhaite explorer avec le participant a la recherche. Grice a cette
interaction, une compréhension riche du phénoméne a I’étude sera construite
conjointement avec I’ interviewé.

Il faut dire que ce format nous a permis d’aller au fond des choses et de laisser les
acteurs s’exprimer sur les trois blocs de thémes retenus (réformes institutionnelles de
décentralisation, la collaboration entre acteurs / la gouvernance et le leadership). De
plus, ce format a fait en sorte que les acteurs — participants a notre recherche - se sont
sentis libres pour répondre & nos questions (identifiées & partir de notre cadre
théorique), se laisser aller « & I’imprévu » et broder comme ils le souhaitaient autour
de ces questions. Nous avons cherché a « éviter de transformer ces entrevues en semi-
interrogatoires en passant mécaniquement d’une question a I’autre. » (Mongeau, 2011,
p- 95) Nous avons ainsi pris le soin d’y aller par thématique. Les questions apparaissent

comme des éléments qui permettent d’explorer la thématique.

Au cours de nos entrevues semi-dirigées sur les différents sites, les acteurs ont
également eu 1’opportunité de s’exprimer sur les trois dispositifs a ’étude : le
développement de la filiere tomate, I’accumulation des ressources endogénes et le
systéme de performance de I’administration communale (SPAC). En ce qui concerne
le SPAC, il convient de préciser que ce sont les acteurs publics de la commune qui,
eux-mémes, ont longuement évoqué ce dispositif lors de nos premiers entretiens qui
ont lieu, entre janvier et février 2016. Ensuite, 1’un des bailleurs de fonds internationaux
qui a participé a sa conception, nous en a entretenu citant alors le SPAC comme 1’une
de leurs meilleures contributions & 1’administration municipale de Kloué¢kanme. Enfin,
nos premiéres analyses des données nous ont convaincu de la pertinence d’inclure cette
étude de cas dans notre recherche. Nous avons ainsi fait I’expérience du traitement d’un

devis qualitatif. En effet comme le dit bien Marriam (1998) :
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Un devis qualitatif est émergent. Habituellement, le chercheur ne connait pas a l'avance
toutes les personnes qui pourraient étre interrogées, toutes les questions qui pourraient
étre posées, ou les endroits ou regarder apres, @ moins que les données ne soient
analysées au fur et 4 mesure qu'elles sont recueillies. (*) (Ibid., 1998, p. 155)

Concrétement, des entretiens téléphoniques ont eu lieu & partir de notre université a
Montréal, au mois de mars 2016, avec les quelques acteurs directement impliqués dans
la mise en ceuvre du SPAC, son implantation et son suivi (les acteurs publics de la
commune, acteurs locaux de la société civile ainsi qu’un représentant des bailleurs de

fonds internationaux).

3.2.2.1 La sélection des interviewés : un échantillonnage intentionnel

Dans le cadre de notre recherche, nous avons opté pour un échantillonnage intentionnel
appelé aussi échantillonnage par choix raisonné, échantillonnage typique ou jaugé. Il
s’agit d’une méthode d’échantillonnage qui consiste & sélectionner certaines personnes
en fonction de caractéristiques typiques de la population a I’étude (Fortin, 2010 : 235).
En I’occurrence, notre objet d’étude est la gouvernance mise en ceuvre a la municipalité
de Klouékanmé, une ville moyenne francophone en Afrique de 1’Ouest, dans un

contexte de décentralisation.

Différents groupes d’acteurs sont impliqués dans les politiques publiques de cette ville.
Nous avons choisi un échantillon représentatif de ces groupes d’acteurs. Concrétement,

nous avons considéré que ces vingt-deux acteurs (*°) représentaient une « maquette de

ZA qualitative design is emergent. The researcher usually does not know ahead of time every
person who might be interviewed, all the questions that might be asked, or where to look next unless
data are analyzed as they are being collected. » (Merriam, 1998, p. 155)

30 Sur les 22 acteurs sélectionnés, seuls 21 ont pu étre interviewés, la vingt-uniéme personne était trop
impliquée dans la campagne présidentielle béninoise 2016 qui était alors en cours dans le pays et ne
disposait plus de temps pour une entrevue.
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la population » de groupes d’acteurs; nous avons « sciemment construit cette
maquette » (Beaud, 2011 : 265). Les critéres qui nous ont permis de procéder a un tel
choix, sont justifiés par ’objet méme de notre étude. Il s’agit notamment, de la
détention d’une expérience pertinente en lien avec les themes de décentralisation, de
gouvernance au niveau municipal, et de leadership dans 1’administration publique
béninoise ; de type d’emploi et donc de I’employeur actuel de 1’acteur ; des fonctions
et responsabilités assumées ; du milieu de travail de I’acteur et de son exposition aux

politiques municipales de Klouékanme.

En ce qui concerne la taille de notre échantillon, il nous a semblé qu’un échantillon de
22 acteurs était suffisant pour répondre a notre question de recherche et aux questions
spécifiques retenues. Il nous parait utile de rappeler que 1’objectif de notre recherche
n’est pas de rendre compte des opinions de toute la population d’acteurs impliqués dans
I’action publique de cette collectivité décentralisée, mais plut6t, de recueillir de
I’information pertinente afin de mieux comprendre la gouvernance d’une ville

moyenne francophone de cette région du continent africain. (Mongeau, 2011)

3.2.2.2 Le déroulement de nos entrevues semi-dirigées

Nos entrevues semi-dirigées ont eu lieu sur trois sites différents. Le premier est
Klouékanme-centre, siége de la municipalité. Au total ce site compte 5 acteurs publics
de la commune, 1 acteur gestionnaire d’un service déconcentré de I’Ftat ; 8 acteurs de
la société civile et 2 acteurs du secteur privé. Alors que les entrevues avec les acteurs
publics ont eu lieu & la mairie, celles avec les acteurs privés et les membres de la société
civile se sont tenues aux si¢ges de leurs institutions. Les acteurs de la société civile
représentent les organisations non gouvernementales locales dont les activités couvrent
non seulement le territoire de la commune de Klouékanmeé mais aussi s’étendent aux

autres communes du département de Couffo. Quant aux acteurs privés, nous nous
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sommes intéressés aux acteurs qui produisent la tomate dans le cadre de la filiere de

production agricole retenue par la commune.

Le deuxiéme site est Lokossa, lieu de travail pour le représentant de la coopération
technique belge (CTB) et le représentant de la coopération allemande (GIZ). La
coopération belge a été plus active dans le développement agricole; 1’allemande s’est
beaucoup plus illustrée dans les services d’eau. Enfin le dernier site est Cotonou. Nous
nous sommes entretenus avec 1 acteur représentant les bailleurs de fonds
internationaux notamment la coopération hollandaise (SNV-Bénin), 1 acteur public
représentant 1’ Association nationale des communes du Bénin (ANCB) et enfin, 1 acteur
représentant le gouvernement central et en particulier le Fonds d’appui au

développement des communes (FADeC).

Le tableau que nous proposons a la page suivante comprend les noms de sites, les
catégories d’acteurs interviewés ainsi que 1’information sur le nombre de ces acteurs
par site. L’un des acteurs publics de 1’ Association nationale des communes du Bénin
(ANCB) pris dans la campagne présidentielle de 2016 n’a pas pu répondre a notre
invitation. Il a eu la bonté de nous prévenir de son absence sur le site & Cotonou. Ainsi,
sur vingt-deux acteurs prévus au départ, notre échantillon s’est réduit a vingt-et-un

acteurs.

Nous n’avons pas eu des difficultés pour rencontrer ces acteurs ; les rencontres étaient
organisées sur rendez-vous pris a I’avance avec chaque acteur individuellement. La
seule pénibilité a été au niveau des moyens de transport pour nous rendre sur les sites.
Certaines routes étaient dans un état qui laissait trop & désirer. Toutes les entrevues
semi-dirigées, d’une durée variante entre 45 minutes & 90 minutes se sont déroulées du
28 Janvier au 8 Mars 2016 sur les lieux de travail des acteurs, aux heures de leur

convenance.
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VILLE ACTEURS INTERVIEWES
NOMBRE
ACTEURS PUBLICS MUNICIPAUX 5
KLOUEKANME- ACTEURS  PUBLICS DES  SERVICES 1
CENTRE DECONCENTRES
ACTEURS DE LA SOCIETE CIVILE 8
ACTEURS PRIVES 2
LOKOSSA COOPERATION TECHNIQUE BELGE 1
COOPERATION ALLEMANDE (GIZ) 1
COTONOU ACTEURS PUBLICS DE L’ANCB 1
ACTEURS DU POUVOIR CENTRAL 1
COOPERATION  HOLLANDAISE  (SNV- 1
BENIN)
Total 21

La derniére série d’entrevues semi-dirigées a eu lieu & Cotonou avec les représentants

de I’Association nationale des communes du Bénin (ANCB), le représentant de la

coopération hollandaise et enfin, avec le secrétaire permanent du Fonds d’appui au
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développement des communes (FADeC), représentant des institutions

gouvernementales.

Tous les entretiens ont été tenus en langue frangaise a I’exception d’une entrevue avec
un entrepreneur privé local. Nous avons, pour ce dernier, utilisé un interpréte qui a
traduit nos questions en langue locale - le Fon- et interprété les réponses e de

I’interviewé en frangais pour nous.

3.2.2.3 Guide d’entretien : Opérationnalisation du cadre conceptuel

Les entrevues semi-dirigées ont ¢ét€é centrées sur trois blocs thématiques
(décentralisation, gouvernance ou collaboration entre acteurs et leadership municipal).
Le premier bloc a eu comme é¢léments, des questions relatives a la réforme
institutionnelle de décentralisation. Il s’agissait d’obtenir les opinions des acteurs par
rapport a cette réforme qui entre dans sa seconde décennie, aux compétences et
responsabilités transférées aux communes. Il s’agissait aussi d’avoir les impressions
des acteurs sur cette interaction permanente entre la commune et les ministéres

sectoriels autour des ressources nécessaires au développement local.

Le deuxieme bloc thématique comprenait une série de questions traitant de la
collaboration entre acteurs ; les acteurs étaient invités a parler de leur implication et,
dans le développement de la filiere ‘’tomate’” dans la commune de Klouékanme, et
dans la définition de la stratégie municipale d’accumulation des ressources endogénes.
Enfin, le troisiéme et dernier bloc des questions avait pour focus, le leadership au
niveau administratif a la mairie de Kloué¢kanme. Les acteurs, impliqués dans I’action
publique de la municipalité, étaient conviés & donner leurs interprétations du leadership
exercé par les autorités municipales et ce, en lien avec le développement de la filiére

“’tomate’’ et la stratégie d’accumulation des ressources locales.
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Lors de nos entretiens semi-dirigés dans les trois sites (Klouékanme, Lokossa et
Cotonou), complétés avec des entretiens téléphoniques avec des acteurs municipaux et
des acteurs de la société civile, a notre retour a Montréal, nous avons tenté de voir
comment les trois dispositifs retenus, - le développement de la filiére tomate,
I’accumulation des ressources endogénes et le systtme de performance de
1’administration communale (SPAC)-, questionnent la décentralisation, la gouvernance

et le leadership municipal.

3.3 L’analyse de données provenant des entrevues semi-dirigées

L’analyse est un travail qui nous a mis devant un volume important de données. Pour
ordonner notre traitement de données, il a fallu définir notre processus d’analyse,
baliser et concevoir des étapes formalisant notre procédure d’interprétation et

d’analyse. C’est cela le contenu de nos trois sous-sections ci-dessous.

3.3.1 Le processus d’analyse

La premiere tentative de notre analyse des données a commencé avec la collecte des
données lors de nos premiéres entrevues semi-dirigées. L’analyse et la collecte des
données se sont faites simultanément. C’est en effet, a la suite de nos premiéres
entrevues, que nous avons affiné nos questions et que nous nous sommes concentrés
sur les dimensions cruciales de nos questions par rapport aux trois thémes (la
décentralisation, la gouvernance et le leadership). Nous avons pris conscience que ce
« processus d’analyse est un processus récursif et dynamique ; il ne s’achéve pas avec
la cueillette des données, bien au contraire, il devient intensif au fur et & mesure que

’analyse progresse [...]. » (Merriam, 1998, p. 155)
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Selon Hurberman et Miles (1991), I’analyse de données qualitatives comprend trois
phases : la condensation des données, la présentation des données, et 1’élaboration /
vérification des conclusions. Le processus de condensation / transformation contient
plusieurs phases — « résumé, codage, repérage des thémes, regroupements, divisions,
rédactions de mémos. [l se] poursuit également apres le travail sur le terrain, jusqu’a
I’achévement du rapport final. » (Ibid., 1991, p. 35)

Dans le cadre de notre recherche, nous avons eu des mouvements de va-et-vient entre
les verbatim (qui comprennent tous les éléments recueillis & la source), les
présentations ultérieures (regroupements des convergences, divergences et
complémentarités), et les interprétations finales avec I’insertion de la question de
recherche, des hypothéses de travail en lien avec I’examen de nos trois dispositifs
retenus (le systéme de performance de 1’administration communal, I’accumulation des
ressources endogénes et le développement de la filiére tomate). Ce processus itératif a
été maintenu jusqu’a I’émergence d’une mouture cohérente (c’est le contenu de nos
chapitres analytiques) qui, selon nous, rend compte de maniére fiable et intelligible
I’expérience et la pensée des acteurs rencontrés sur le terrain. Mais, avant d’exposer le
canevas proprement dit de notre analyse, tentons d’en exposer les balises qui

I’encadrent.
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3.3.2 Balises encadrant notre analyse de données

La premiere balise, celle dont il nous a fallu prendre conscience et la contrdler, ce sont
nos référents interprétatifs implicites au sens de Paillé et Mucchielli (2003). En effet,
nous avons entrepris cette recherche ayant comme bagage, un parcours universitaire
qui nous a fait traverser des institutions universitaires en Afrique, en France et au
Canada. Nous avons eu une formation multidisciplinaire comprenant les sciences
commerciales et financiéres, 1’administration économique et sociale, les sciences

politiques, I’administration publique et les études urbaines.

Nous sommes spontanément — inconsciemment- sensibles aux discours des personnes
qui ont un profil semblable au nétre. Nous avons travaillé comme consultant et comme
gestionnaire de projets en Afrique francophone. Nous admirons le Bénin, un petit pays
qui a réussi ce que la plupart des pays francophones ont du mal a achever : organiser
des alternances politiques au sommet de I’Etat sans sombrer dans un climat de violence.
Ce bagage scientifique et culturel dont nous disposons, méme s’il demeure implicite,
peut avoir un impact sur nos significations interprétatives. Au nom de 1’objectivité et
de la véracité, il nous faut exposer ce sous-bassement, « cet univers des références »
qui est enfoui en nous. Inconsciemment, notre sensibilité envers telle ou telle autre
dimension, émergeant dans les discours des acteurs participant a notre recherche, a
probablement biaisé notre analyse. Les remarques de Pierre Paillé et d’ Alex Mucchielli

(2003) viennent bien a point :

Une situation n’est jamais étudiée dans un vase clos et en I’absence de toute sensibilité
contextuelle. Celui qui parle doit détenir une position, sans quoi la connaissance ne
posséde pas de centre et perd une partie de sa validité. Un savoir désincarné est un
savoir inutilisable car il ne peut étre rapporté a aucun contexte signifiant. Toute
recherche sociale est « recherche » a I’intérieur d’une époque, au sein d’une culture qui
fait figure, en quelque sorte, d’arriere-plan de référence. (7bid., 2003, p. 38)
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Pour notre recherche, il nous faut composer avec ces a-priori en les explicitant
sommairement. C’est une maniére de prendre conscience de nos propres biais au

moment ol nous menons notre analyse des données.

Notre deuxiéme balise : il nous faut préciser que nous avons abordé cette recherche sur
la gouvernance de la municipalité de Klouékanme, collectivité publique décentralisée,
sous I’angle d’une étude de cas. Nous avons tenté de comprendre le sens profond des
propos tenus par les acteurs qui, depuis plus d’une décennie (Klouékanme est une ville
décentralisée depuis 2003), sont impliqués dans I’action publique de cette municipalité.
Notre projet a été de comprendre le sens de leurs actions, de leurs choix ; cerner leurs
expériences et les significations qu’ils ont construites au fil des années dans ce
contexte. In fine, ’importance de recourir a 1’é¢tude de cas se situe dans « I’intérét qui
est accordé plutdt au processus qu’au résultat; au contexte plutdt qu’a une variable
spécifique; a la découverte plutdt qu’a la confirmation. » (Merriam, 1998, p. 19) Pour
cette auteure, les contenus des études de cas peuvent directement influencer les

politiques, les pratiques et les recherches futures. (/bidem)

En ce qui concerne notre troisieme balise, il convient que, dans une analyse qualitative,
I’on se prononce sur « le niveau d’analyse » souhaité car celui-ci influence entre autres
« le niveau d’inférence » approprié€ a utiliser. (Mukamurera et al., 2006, p. 115) Pour
notre recherche, nous avons entrepris une analyse transversale et descriptive de la
gouvernance mise en ceuvre dans la municipalité de Klouékanme. Déja les verbatim
élaborés en tenant compte de nos trois thémes qui, eux-mémes provenaient de questions
spécifiques retenues dans notre cadre conceptuel, ont été groupés par catégorie
d’acteurs. A partir de ces trois thémes (décentralisation, gouvernance et leadership, en

lien avec la stratégie d’accumulation des ressources endogenes, le systeme de
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performance de I’administration communale (SPAC) ainsi que le développement de la

filiere tomate), ’exercice d’analyse prend forme.

Ce qu’il faut dire est que les trois sous-études de cas (la stratégie d’accumulation des
ressources endogénes ou Opération Marbre, le systéme de performance de
I’administration communale- SPAC- et le développement de la filiere tomate)
répondent & nos trois questions spécifiques de recherche a des degrés divers. Le
développement de la filiére tomate constitue une expérience de développement
communal alors que I’Opération Marbre et le SPAC, conséquences de la

décentralisation, sont liés a I’appareil politico-administratif.

On peut voir que la décentralisation permet aux communes d’avoir des compétences
pour générer des ressources localement; c’est justement ce qu’illustre 1’Opération
Marbre. De plus, la décentralisation accorde aux villes moyennes des capacités pour
revoir leurs fagons de faire et de s’inspirer des outils tels que la nouvelle gestion
publique (NGP). Cette capacité est ici exploitée par la commune de Klouékanmé a
travers I’implantation du SPAC, notre deuxiéme sous -étude de cas. Enfin, on peut
s’apercevoir que développement de la filiére tomate tire aussi son origine dans la
décentralisation béninoise dans la mesure ou cette réforme fait du développement local
’'une des compétences propres des communes. Le développement de la filiére tomate
apparait comme une conséquence logique de cette progression de stratégies

communales.

3.3.3 Formalisation de notre procédure d’analyse

L’analyse des données se réalise en quatre étapes itératives qui nous semble

susceptibles de nous aider & mieux questionner les données recueillies.
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La premiére étape consiste en la délimitation de nos thématiques et leurs
questions correspondantes ; la cueillette des données sur le terrain et la

conception des verbatim par catégorie d’acteurs et par théme.

La deuxiéme étape est constituée par le choix des segments de discours tenus
par les acteurs par theme. Il s’agit de repérer les propos de différents acteurs
sur la décentralisation, la collaboration entre eux (gouvernance) et le leadership
en lien avec le dispositif d’accumulation des ressources endogene, le systéme
de performance de 1’administration communale, et le dispositif de

développement de la filiere tomate.

En troisiéme lieu viennent I’analyse transversale et la triangulation des
données : I’idée est de procéder au croisement des plusieurs sources et au
regroupement des points de vue. Le tout est de saisir I’interprétation des
phénomenes par ceux et celles qui les ont vécus. Concrétement, a ce stade,
I’exercice consiste a extraire les verbatim, trier les extraits selon leur
convergence, leur divergence ou leur caractere complémentaire et ce, afin
d’exposer les résultats de notre étude en lien avec nos questions de recherche

tout en gardant notre sens critique.

La quatriéme et derniére étape a été 1’élaboration des interprétations. C’est
I’étape de la discussion. Nous menons cet exercice en lien avec notre question
centrale de recherche et nos questions spécifiques. Il nous faut effectuer un
retour sur les résultats et sur notre cadre conceptuel pour soutenir, expliquer,

valider ou non les résultats.
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CONCLUSION

Ce chapitre 3 nous a offert ’occasion d’exposer notre méthode de recherche qui
consiste en une étude de cas. Ce cas en I’occurrence est la commune de Klouékanme
au Bénin. Nous avons avancé les raisons qui justifient le choix de cette collectivité
publique décentralisée comme terrain de notre étude. Nous avons étalé nos sources de
données qui sont formées de la recherche documentaire et des entrevues semi-dirigées.
Nous nous sommes étendus sur 1’analyse de données provenant de ces entrevues et
nous avons indiqué notre processus d’analyse, les balises encadrant 1’analyse et
finalement, les étapes constituant la formalisation de cette procédure d’analyse et
d’interprétation. Le chapitre 3 met fin 4 la premiére partie de notre étude. La deuxieéme
partie commence par le chapitre 4 qui présente la municipalité de Klouékanme. Ce
chapitre nous permet d’exposer le contexte de cette commune, ses atouts ainsi que des

éléments qui fondent sa spécificité par rapport aux autres communes du pays.
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DEUXIEME PARTIE

ANALYSE - DISCUSION
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CHAPITRE IV

KLOUEKANME : CONTEXTE POLITICO-ADMINISTRATIF D’UNE
COMMUNE MOYENNE BENINOISE

Dans ce chapitre, nous présentons de maniére détaillée la commune de Klouékanme,
notre terrain de recherche. Nous y traitons de sa situation géographique, de sa
démographie, de son économie avec un bref apercu sur le foncier. Nous y décrivons
également le contexte politico-administratif de cette ville moyenne, le contenu de la
décentralisation béninoise et le découpage territorial de méme que les compétences
transférées qui en découlent. La commune est censée suivre les orientations nationales,
nous parcourons sommairement le cadre des réformes administratives envisagées par
le pouvoir central béninois qui préconise des emprunts a la nouvelle gestion publique
et suggére aux communes de s’approprier le code des valeurs et d’éthique de la fonction
publique. Nous consacrons par la suite une section au Maire de Klouékanme, un
homme qui, €lu pour la premiére fois en 2003, a renouvelé trois fois son mandat et géré
la mairie pendant plus d’une décennie. Cette section aborde la question de ses
prérogatives, traite de ses services communaux et des emprunts faits & la nouvelle
gestion publique (NGP). Enfin, la derniére section fait état de considérations générales
sur 'un des défis que rencontrent non seulement la commune de Klouékanmé, mais
aussi les autres communes en tant que collectivités territoriales: 1’absence de

ressources.

4.1 Contexte communal de Klouékanme

Nous présentons ici le contexte particulier de la commune de Klouékanme. Il s’agit de
parcourir sa situation géographique et ensuite continuer avec des éléments relatifs a la

démographie, & I’économie, au secteur agricole et au foncier.
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4.1.1 Situation géographique

La Commune de Klouékanme est située au Nord - est du Département du Couffo. Elle
est limitée : au Nord par la Commune d’Agbangnizoun et d’ Aplahoué¢ ; au Sud par les
Communes de Djakotome, de Toviklin et de Lalo ; a I’Est par le fleuve Couffo,
frontiére naturelle qui la sépare de la Commune d’Agbangnizoun ; et enfin a 1’Ouest
par la Commune d’Aplahoué. Avec 394 km? (RGPH 2002), Klou¢kanme couvre
16,39% de la superficie du département du Couffo; elle est divisée en 8

arrondissements et 61 villages comme I’indique la carte ci-dessous :

CARTE # 4- 1 : KLOUEKANME ET SES 8 ARRONDISSEMENTS
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SOURCE : MAEP, RAPPORT DE CAPITALISATION DES EXPERIENCES DE
PROMOTION DE LA FILIERE TOMATE DANS LA COMMUNE DE
KLOUEKANME, 2012, P. 19
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La photo ci-dessous présente le batiment principal de la commune de Klouékanme. Ce
batiment se situe dans la partie agglomérée de la commune qui fait 1’objet de son
premier plan directeur d’urbanisme.

PHOTO 4 — 1 : BATIMENT PRINCIPAL DE LA COMMUNE DE
KLOUEKANME

Source : Megbedji, Christophe. SPAC. 2010, p. 1

Au point de vue démographique, la population de Klouékanme, selon la direction des
études démographiques de [I’Institut national de la statistique et de [’analyse
économique du Bénin, est estimée en 2013, & 130 mille habitants. (INSAE, 2015) Elle

est composée de deux groupes ethniques principaux, les Adja et les Fon. En matiére
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fonciére, la commune dispose d’un plan directeur urbain provisoire (PDU). Ce plan est
censé étre un document de référence en matiére de développement de la commune.
Jusqu’a ce jour, quelques arrondissements villageois ont eu leurs plans fonciers ruraux
(PFR). Les plans fonciers sont par définition des documents dans lesquels sont
consignés la cartographie des terres de villages, la liste des ayant-droits et les droits
qu’ils exercent sur ces terres. Ce sont donc des outils de sécurisation fonciére.

(Megbdeji, 2010)

Du point de vue foncier, les modes d’accés a la terre sont 1’héritage, 1’achat, le
métayage, la location et le don. En pratique, I’installation des agriculteurs et éleveurs
dans la zone ne se fait pas selon un schéma quelconque d’aménagement. Ce contexte
est ainsi propice a un certain nombre d’inégalités sociales, notamment, la difficulté
pour les femmes d’étre propriétaires terriennes et ce, dans la mesure ou I’héritage et le
don sont réservés aux hommes. Le plan directeur d’urbanisme vient donc fixer la
situation du foncier ; il permet de mieux gérer 1’espace rural et urbain a Klouékanme.
I1 détaille ce qui a été décidé dans les plans communaux de développement et articule
les projections de la commune pour la décennie subséquente. (Megbedji, 2010)
Tournons-nous vers I’économie de Klouékanme telle qu’elle est décrite dans les

différentes planifications de la commune.

Sur le plan économique (*1), ’agriculture est la base de ’économie de la municipalité.
Les activités agricoles comprennent la production des vivriers tels que le mais,
I’arachide, la tomate, le haricot, ’orange, le piment et diverses autres légumineuses.
Sont aussi cultivés, la patate douce, le taro et quelques autres variétés d’igname. Les
cultures pérennes de rente sont le palmier & huile, le manguier, le pommier et les

agrumes notamment 1’orange, le citron, le pamplemousse. Le coton, la tomate et les

31 Source : Document — Commune de Klouékanme, (2014, p. 4 -6), « Présentation de la commune de
Klouékanmé ».
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agrumes constituent les principales sources de revenus des producteurs. Les recettes
contribuent & prés de 80% a I’économie locale. Au total, environ 92% de la population
active se retrouve dans I’agriculture. Les marchés de la commune constituent ses forces

économiques.

En effet, si I’on ne considére rien que le marché central, celui-ci s’anime tous les quatre
jours et fait partie des plus grands marchés de produits vivriers du Bénin. Ce marché
semble avoir une vocation internationale car il est fréquenté par des ressortissants des
pays voisins : le Ghana, le Niger, le Togo, le Burkina Faso et le Nigeria, voire méme

la Céte d’Ivoire.

La commune a d’autres atouts. L’élevage de bovins, d’ovins et de porcins ainsi que de
la volaille est pratiquée sur 1’ensemble du territoire municipal. Quelques cours d’eau
traversent la commune, mais le niveau bas de leur débit ne favorise pas la péche. Enfin,
la commune est dotée des ressources naturelles qui sont marginalement exploitées par

I’Etat : le marbre, le granite et le sable.

4.2 Cadre politico-administratif de la commune

La présentation du cadre politico-administratif traite de 1’évolution du statut de
Klouékanme qui est passée de la sous-préfecture, avant la décentralisation, a la
commune, apres la décentralisation. De plus, elle décrit brievement la décentralisation
béninoise ainsi que le découpage territorial qu’elle entraine. Enfin, elle dresse un bref

apercu des compétences transférées aux communes.
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4.2.1 De la sous-préfecture au statut de commune

Le cadre politico-administratif dans lequel opere la commune de Klouékanme est celui
établi par la Politique Nationale de Décentralisation et de Déconcentration
(PONADEC) mise en place depuis 2008. Situons les étapes qui ont mené a 1’adoption

de cette politique qui concrétise, in fine, la réforme de décentralisation.

A D’instar de la plupart des pays africain au Sud du Sahara dans les années 1990, le
Bénin a depuis 1994, démarré une réforme de son administration territoriale. L’Etat
central a procédé au transfert de certaines prérogatives a I’échelle départementale et
communale. Un processus démocratique est enclenché et les élections libres sont
organisées a trois reprises, en 2002/2003 ; en 2008 et tout derniérement en 2015. Sur
le plan institutionnel, le Bénin a créé, en 2007, le Ministére de la Décentralisation, de
la Gouvernance Locale, de 1’Administration et de I’Aménagement du Territoire
(MDGLAAT). Celui-ci est responsable du pilotage du processus de réforme de
déconcentration / décentralisation.

L’enjeu majeur est I’amélioration de la performance administrative. Et, c’est dans ce
contexte qu’est adoptée la Politique Nationale de Décentralisation et de
Déconcentration (PONADEC) en 2009. Pour le gouvernement béninois, il s’agit d’une
politique publique de portée nationale, et dont la mission est de faciliter I’atteinte des
objectifs de développement fixés par I’Etat. Le MDGLAAT (2008) la décrit comme
«une politique transversale et intersectorielle qui va réaliser les objectifs
gouvernementaux, et ce en faisant de I’espace territorial un levier de développement. »

(Ibidem., 2008, p. 7)

En 2008, deux décrets créent deux organes importants pour le soutien matériel des
communes : la Commission Nationale des Finances locales (CONAFIL) et le Fonds

d’Appui au Développement des Communes (FADeC). En effet, le décret no 2008-274
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du 19 mai 2008 porte création, attribution, organisation et fonctionnement de la
CONAFIL, un organe paritaire Etat — Communes. Cet organe a en charge la collection
et le traitement des données €économiques, financiéres et statistiques concernant les
communes. Il s’occupe de la réalisation des documents de référence en matiére de
finances locales, propose des orientations adéquates en maticre de financement des
collectivités locales, les montants des dotations de fonctionnement et d’investissement
aux communes ; ¢labore un rapport annuel sur la situation des communes et enfin, la
CONAFIL pilote et administre le FADeC. (Article 3, décret no 2008 — 274 du 19 mai
2008)

Quant au Fonds d’ Appui au Développement des Communes (FADeC), un mécanisme
national de transfert des ressources financieres aux<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>