LAfrique au seuil du XXI° siecle

Le précepte de la «good governance»
et ses ambiguités en Afrique

Pour comprendre le précepte de la
«good governance», i faut tenir compte
de I'évoiution de la politique internationa-
le & la fin des années 80. Avec la fin de |a
guerre froide, et la forte contestation des
programmes  d'ajustement structurels
{PAS) menés par le Fonds Monétaire In-
ternational (FMI) dans plusieurs pays du
Tiers-Monde, les «bailleurs des fonds» de-
vaient trouver une nouvelle légitimation de
leur présence et de leurs diktats dans ces
pays, sans pour autant perdre la face ni
voir mises en question les présomptions
de 1a bienveillance ou de «|'aide généreu-
se» dont ils se prévalent.

De la conditionnalité politique des aides

En Afrlque, I'entrée de nombreux pays
dans des processus de démogcratisation
offrait doncune balle perspective aux «do-
nateurs» occldentaux. Aussi, dorénavant,
sous la pression de leurs opinions publi-
ques, les pays donateurs ne vont plus se
contenter de réguler les forces du marché,
mais ils vailleront également au bien-étre
at aux libertés des ¢itoyens dans les pays
bénéficiaires des aldes. D'oll 'apparition
des axigences politiques dans le discours
officiel des bailleurs des fonds: I'aide se-
ra octroyde au prorata des progrés ac-
complis en faveur de la démocratisation
ot du respect des droits de'homme. C'est
{a conditionnalité démocratique des aides
publiques au développement, que le Pré-
sident frangais, Frangois Mitterand, énon-
¢a solennellement au sommet franco-afri-
cain de La Baule en 1990. Au début des
années 90, 'aide au développement sem-
bia d’ailleurs se musr en «aide 4 la démo-
cratisation».

Cependant, la théorie démocratique,
dans sa version consistant & établir une
corrélation entre démocratie et dévelop-
pement? , sera vite démentie par les faits.
li y a bien des pays au mende qgui, sans
atre «démocratiques», ont amorcé le dé-
veloppement économigue et affiché des
chiffres de croissance en augmentation
constanta. Pourquoi ce modale ne s’éten-
drait-l pas a d'autres pays 7 Pire, des
nombreuses tentatives d'instauration dé-
moctratique en Afrique vont buter sur des
obstacles divers, et parfois dégénérer en
guerres civiles; & 'euphorie du départ va
donc succéder le désenchantement.
C'est dans ce contexte que va s'impcser
le prescrit de la «good governance», lan-
cée par la Bangue Mondiale.
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Durant la querre froide, FAfrique a
constitué un champs privilégié
d'affrontements entre [es puissances
des deux blocs antagonistes,
soucieuses de préserver ou d'accroitre
teurs intéréts ou leur domination. Avec
les changements politiques intervenus
au seuil des années 90, 'on a pu
espérer une accalmie ou, tout au moins,
un renversement des tendances. Hélas!
Le continent hoir continue d'étre le
théatre de guerres et d'affrontements
entre des acteurs occultes, difficiles a
identifier'; mais aussi un lieu
d'expérimentation de nouvelles
idéologies sulfureuses aux contours
plutét flous, dans limplacable logique
de la recherche et de I'extension des
marchés & tout prix. Il en est ainsi du
nouveau précepte néo-livéral de la
«xgood governances, lancé par la
Banque Mondiale (BM), a l'aune duquel
I'on entend juger actueliement les
«petformances» des Etats africains. Lle
présent article est une réflexion sur ce
concept, sur sa genése, son contenu et
ses applications africaines.

Le prescrit de la gouvernance

La «good governance», rendue de fa-
gon approximative en frangais par «bon-
ne gouvernance», peut étre entendue
comme «la gestion des affaires publiques
par la génération d'un régime (ensemble
de régles) accepté comme legitime visant
3 promouvoir et améliorer les valeurs so-
clales auxquelles aspirent individus et
groupes»*, Ce concept s’oppose ainsi a
ce que I'on appelle communément «ges-
tion patrimoniale de I'Etat, caractéristique
de beaucoup de régimes africains.»

Historiquement, les concepts de «gou-
vernance» ou de «renforcement institu-
tionnek» ont été formuiés explicitement en
1989 dans un rapport de la BM intitulé «De
la crise 4 une croissance durable» (dit aus-
si «Rapport Berg=, du nom de son auteur}.
Ce dernier partait du constat gu'un envi-
ronnement favorable au marché, que vi-

sent les PAS, n'est pas une condition suf-
fisante du développement. Ainsi ce rap-
port prenait-it en compte les dimensions
politiques et culturelles du déclin de I'Afri~
que, en dénongant dans la foulée le mau-
vais fonctionnement des administrations,
la corruption et le laxisme dans la gestion
des fonds publics. Il pointait aussi du doigt
un certain type de régimes clientglistes et
illégitimes qui inhibaient le développe-
ment et qui, a ce titre, ressortaient du do-
maine d’intervention de ta BM.

Au départ done, bonne gouvernance et
démocratisation paraissaient relever d'u-
ne méme exigence ou signifier la «méme
chose». Ainsi la BM non seulement discu-
tait de ja gouvernance en termes de refor-
mes du secteur public, de responsabilité
politique, de légitimité du régime et d'in-
stitutionnalisation du pouvoir par opposi-
tion & son usage personnel, mais mettait
aussi 'accent sur I'importance du plura-
lisme politique notamment sous ses exi-
gences de la participation et de la décen-
tralisation. Mais progressivemnent, les
deux concepts vont étre clairement disso-
ciés, bien qu’ils continueront de se che-
vaucher®. En effet si la démocratie a pour
dléments constitutifs e pluralisme, la
concurrence, les élections libres au suf-
frage universel, le constitutionalisme, etc,
la gouvernance s’en différencie nette-
ment. Gar celle-ci n’a pas besoin d’impli-
quer un mode démacratique de chaix au
une forme speécifique de responsabilité
publique comme les élections concurren-
tielles; elie est moins associée avec les
droits des minorités, et elle n'exige pas la
participation directe du gouverne d'une
maniére significative aussi longtemps que
le régime (ensemble de régles) est large-
ment connu et accepté. La bonne réac-
tion dans la gouvernance ne requiert pas
la production de bénéfices mutuels, mais
un pouvoir qui n'est pas forcément syme-
trique pour déterminer les resultats.

C'est pourtant dans cette confusion
conceptuelle que les «donateurs» vont
amorcer untournant hasardeux dans leurs
relations avec PAfrique’

Applications de la «good governance»
en Afrique

En premier lieu, ce sont les bailleurs de
fonds bilatéraux gqui vont inscrire une
conditionnalité politique, déja pronée par
les agences multilatérales, dans leurs re-
lations avet le continent. Au sommet de
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L.a Baule en 1990, comme on I'a vu plus
haut, la France annoce qu'elle lie son ai-
de aux progrés démaocratiques qui seront
réalisés dans les différents pays. En juin
1990, la Grande Bretagne et ["USAID, in-
troduisent aussi une conditicnnalité de-
mocratigue dans leurs programmes d'ai-
de, en exigeant une réflexion et un audit
internes sur les résultats réels et l'effica-
cité des flux flnanciers & destination du
continent africain, En 1295, le sommet des
chefs d'Etat de France et d'Afrique, tenu
4 Quagadougou, s8 proclama sommet de
la «bonne gouvernance».

Ayant regu cet appul des pays dona-
teurs, les agences financiéres muitiiatéra-
les vont donc inscrire cette condition a
leurs agendas. En novembre 1991, la
Communauté  Européenne  annonce
gu'elle lie ses déboursements & une
conditionnalité politique: le respect des
droits de I'homme, la luite contre la cor-
ruption, 1a liberté de la presse, la diminu-
tion des dépenses milltaires, ete, en vue
d'une plus grande efficacité des réformes
&conomiques. En concomitance, la BM
parachave I'élaboration de ses nouvelles
conceptualisations et, aux USA en parti-
culier, des recherches universitaires s'in-
tensifiérent pour donner une base & la re-
fiexion sur !a conditionnalité poiltique et
fonder sa légitimité éthique vis-&-vis d'E-
tats récipiendaires.

Démocratisation, «good governance»,
conditionnalités politiques des aides;
beaucoup de dirigeants africains prirent
ces annoncas au sérieux et s'inscrirent
spontanément dans le schéma ainsi tra-
cé. Les plus sincéres engagérent des
transitions démocratiques effectives qui
en balayérent pius d'un (Bénin, Congo-
Brazzaville, Niger, Mali, Burundi, Centra-
frique...), tandls que les plus rusés-oules
plus malveiilants ~ se limitérent & des pro-
cessus de démocratisation sous haute
surveillance, ou étroitament contrdlés en
vue de consarver le pouvoir (République
Démocratique du Congo, Togo, Came-
roun, Burkina Faso, Gabon, Tchad...).
Mais la suite sera décevante. Non seule-
ment 'enveloppe de I'aide n'a pas aug-
ments d'un iota, mais en plus régimes dic-
tatoriaux et démocratiques subirent le
mame traitermnant, les critéres d'octroi des
aides s'avérant autres que |a libéralisation
des systémes politiques.

En offet, les agences d'aide appliquent
chacune son propre style de conditionna-
lité, lié 4 sa propre conception de I'Etat et
de 1a démocratie en Afrique, a sa culture
politigue, et surtout aux intéréts économi-
ques et stratégiques dans les pays
concernéds. Ainsl par exemple, suite au
massacre des étudiants sur le campus de
Lubumbashi, la Belgique et le Canada ont

adopté des mesures restrictives arencon-
tre du régime Mobutu, tandis que la Fran-
ce fui est restée favorabie. Bref, les appli-
cations de la condltionnalité se feront a
géométrie variable.

Les conséquences politigues, comme
on pouvait les redouter, seront immedia-
tes: les «démocrates» se sont sentis
fiousés, et les vieux réflexes endormis le
temps d’une sieste ont aussitdt repris le
dessus: blocages des processus démo-
cratiques par-ci (RDC, Togo, Tchad, Ca-
meroun..), coups d’état par-la (Nigeria, Ni-
ger, Sierra-Leone, Burundi...}, sans oublier
les guerres ethniques (Rwanda, Burundi,
Congo-Brazzaville).

Alalongue, ne pouvant pas définir clai-
rement ce qu'elles entendent par «good
governance» au plan politique, et confron-
téas a la dure désillusion des processus
de démocratisation en Afrique, les agen-
ces financiéres internationaies finiront par
s’accommoder de tout régime gui assure
la performance de |'administration publi-
que, la croissance économigue et la sé-
cutité, fut-ce en dehors de toute |égitimi-
t& populaire ou démocratique. Ainsi, par-
mi les régimes réputés de «bonne gouver-
nance» et qui sont devenus des
coqueluches des agences de développe-
ment et des bailleurs des fonds interna-
tionaux, celui de I'Ouganda compte par-
mi les plus corrompus du continent, aiors
que ceux du Burkina Faso ou du Rwanda
sont régulierement accusés de violer fes
droits de I'homme. Au demeurant, les
seuls critéres qui sembient entrer en ligne
de compte pour juger un régime en ter-
mes de gouvernance sont: 1a stabilité po-
litique {fut-elle de type dictatorial), 1a ren-
tabilité des investissements, et surtout le
remboursement des dettes extérieures,
méme moyennant une forte paupérisation
de la popuiation. Cela n’a pas empéché
gue le sommet des chefs d’Etat de Fran-
ce et d'Afrique, tenu 4 Ouagadougou en
1995, se proclame sommet de ta «bonne
gouvernancen»!

Eléements d'appréciation

Cet article a eU pour but d’examiner 1a
maniére dont certains diktats des institu-
tions financiéres internationales induisent
la confusion dans les politiques nationa-
tes des pays dépendants; en particulier
quand ces diktats sont eux-mémes tribu-
taires d’ambiguités ou de contradictions
dans le chef méme de ceux qui les énon-
cent. Alnsi en est-il du précepte de la
«good governance», dont les criteres am-
bigus et équivogues rendent implicites les
soutiens externes a la démocratief, et en-
yoient aux dirigeants africains des messa-
ges plutét flous. Ceci a conduit a une re-
crudescence de [Iautoritarisme dans

maints Etats, qualifiés parfois de «dicta-
tures de développement», avec la béné-
diction des institutions financiéres et des
USA qui en préfarent 1a «stabilite» plutdt
que des processus de démocratisation
hasardeux’.

Cela étant, i} ne s’agit pas ici d'exoné-
rer I'Afrique de ses propres turpitudes ou
de ses conflits internes, qui font souvent
le lit des convoitises ou des rivalités exté-
rieures. |l ne s'agit pas non pius d'acca-
bler les bailleurs des fonds internationaux
ou de leur faire porter indOment la respon-
sabilité des conflits armés ou des échecs
qui paralysent I'Afrique actusliement, 1l
s'agit seulement de stigmatiser les cau-
ses de ces échecs, toutesles causes pos-
sibles, pour en tirer des legons. Que se-
rait-il advenu si le soutien aux jeunes dé-
mocraties africaines n’avait pas été alté-
vé par la promotion de cet autre expédient
libéral qu'est la «good governance» ? A
mon avis, 'on devrait désormais replacer
I'homme au centre des préoccupations et
g’atteler par conséguent 4 promouvoir un
développement effectif, plutdt que de pro-
céder sans cesse a des hasardeuses ex-
périmentations. Car, avant qu’il n'existe
un marché, il y a d’abord des étres hu-
mains,
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la démocratie? Injonctions occidentales et exigen-
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Un Kabiia, par exemple, paie aujourd’nui les frais
d'une teile ambiguité, car n'ayant pas pergu claire-
ment s'il fallait s'engager dans la vole de la démo-
cratisation cu dans celle de la «bonne gouvernan-
ce» pour satisfare ceux qui ont parrainé sa marche
vers le pouvoir, Ainsi, les différents bailleurs des
fonds lui ont refusé toute aide, alors que son régl-
me n'est pas différent des autres.
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