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COOPERATION
ET DECENTRALI-
SATION :
L’AVENTURE
AMBIGUE

Ceux qui ont assisté aux
débats précédents et ceux
qui ont lu les rapports de
I'Observatoire savent que
d'habitude on est un peu cri-
tique & I'Observatoire sur la
facon dont est menée la
politique de coopération. Je
pense qu'en principe,
aujourd'hui, cela devrait
étre un peu plus paisible
parce que |‘appui de la

coopération & la décentrali-
safion n'a pas encore de
politique officielle, avec des
fextes sur lesquels on peut
s'appuyer, mais consiste
plutdt en des groupes de
réflexion.

la décentralisation  est
quelque chose d'ancien,
mais qui s'est accélérée
récemment dans une quin-
zaine de pays et on
manque donc encore un
peu de recul. Si on faisait
une criique acerbe, elle
serait mal fondée — on
pourrait &fre accusé de
procés d'infention —, et
puis je crois qu'on s'est mis
dans les meilleures condi-
tions pour débatire sereine-
ment en choisissant les infer-
venants autour de celte
table. le préfet Clauzel est
un vieux connaisseur de
I'Afrique, et notamment du
Mali ; Jean Fressoz est un
représentant d'une formule
de coopération décentrali-
sée relativement originale et
adaptée, et Ousmane Sy
est un des responsables de
la décentralisation au Mali
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Les objectifs et
les mises en
ceuvre des
politiques de

déceniralisation

Quelques

inquiéludes...

qui est certainement un des
endroits ob la décentralisa-
tion a ét¢ menée d'une
maniére participative, ouverfe
et adaptée.

Alors, pourquol ce sujet sur
la décentralisation 2 Parce
que c’esf un sujet d'actualité
qui, depuis deux ou .frois
ans, est vraiment en chan-
tier dans une quinzaine de
pays d'Afrique  franco-
phone. Il y a eu un groupe
de réflexion sur la coopéra-
tion francaise en la matiére
et un début d'application
de cette coopération fran-
caise pour la mise en
oeuvre de ceffe politique de
décentralisation.

Officiellement,  tout e
monde peut partager les
objectifs de ceffe décentrali-
sation. On dit, dans les
fextes ef dans les différents
écrifs des gouvernements,
que la décentralisation doit
permettre  une meilleure
mobilisation des popula-
fions pour un développe-
ment & la base, durable ;
que la décentralisation est

un moyen de relégitimer
I'Etat, de le restructurer pour
qu'il soit plus efficace, suite
4 toutes les critiques qui lui
sont faites, et que la décen-
fralisation est également un
des moyens de développer
la démocratie. Personne, je
crois, ne peut &fre franche-
ment contre ces objectifs. L&
ol on se pose des questions
et o0 l'on a un certain
nombre d'inquiéludes, c'est
sur la facon dont sont mises
en ceuvre les politiques de
décentralisation.

e Premiére inquiétude
quand on travaille avec les
acfeurs du développement
local, les systémes finan-
clers décentralisés, les res-
ponsables  d'organisations
paysannes, les
sables de projets de gestion
de terroir, efc., on nous dit

respon-

frés souvent, dans beau-
coup de pays : « La décen-
tralisation ne nous intéresse
pas du fout, ¢a va &hre
encore une magouille
imposée du sommet et
nNOUS, NOUs ne hous sentons

pas concemés par ces poli-

150

fiques de décentralisation. »
Clest une inquiétude qui est
quand méme assez forte.
Autre observation : les diffé-
rentes agences de coopéra-
ion, qui fonctionnent
souvent par modes, qui
avaient souvent soutenu le
développement local des
actions en faveur des orga-
nisafions paysannes, des
systémes financiers décen-
tralisés, etc., ont tendance &
dire : « Puisque maintenant
la décentralisation existe,
on va financer uniquement
les efforts de décentralisa-
fion et plus du tout le déve-
loppement local », en
faisant un peu un amak
game entre décentralisation
et développement local. Si
on entre dans le détail des
inquiétudes  des
locaux,  on

acteurs
rencontre
souvent, dans les écrits et
les réflexions, l'idée que
c’est une démarche: qui
vient du sommet et qui
descend & la base. Trés
souvent l'aftitude des mis-
sions de décentralisation,
appuyées parfois par la

coopération  francaise,
consiste & rédiger un certain
nombre de fextes juridiques
et & dire : « On va expliquer
ces textes juridiques aux
populations concernées, on
va les sensibiliser, les
animer, les conscientiser,
efc. », et on a une certaine
inquiétude quand on voit
quon fait démarrer des
acfions en commencant par
faire des textes juridiques
quon explique ensuite aux
populations.

* Deuxiéme inquiétude : trés
souvent, on observe la fento-
fion, parfois de bonne foi, de
fransférer les modéles euro-
péens ; aussi, selon que l'on
est en sifuation de pays
anciennement colonisé par
les Belges, ou inspiré par
les Suisses, efc., on a la
reproduction  de  textes
belges, avec méme les

appellations du type « bourg-

-mestre » ou les versions

suisses. Dans les ex-colonies
francaises, c'est d'autant
plus facile que souvent les
cadres administratifs ont é&té
formés dans nos bonnes



Le danger d’un
cadre trop

uniforme

écoles, par l'lnstitut internar
tional d'administration  pu-
blique, efc. lls sont donc
fout & fait imprégnés de
notre juridisme ef marchent
& fond dans ce transfert des
modéles. Ce n'est pas un
fransfert complet : on rai-
sonne en fonction des com-
munes et du modéle fran-
cais, mais comme on a liré
les lecons de I'« éparpille-
ment » des 36 000 com-
munes francaises, on se dit
qu'il faut absolument que
I'on ait des
viables, et pour qu'il y ait

communes

des communes viables il
faut qu'il y ait un budget qui
soit suffisamment important,
qui puisse payer du person-
nel permanent... D'od la
tendance, dans les textes
préparatoires, & dire © « |l
faut qu'il y ait au moins quor
rante, cinquante villages qui
constituent une commune de
maniére & ce que ces com-
munes soient viables, aient

un budget suffisamment -

conséquent. » Or, si on
impose ce découpage ¢
partir du sommet, si on

prend une zone beaucoup
trop importante, les relations
sociales et économiques ne
seront pas adaptées aux
réalités, ne seront pas pola-

risées par les marchés des
relations sociales et seront
beaucoup frop grandes
pour que les gens puissent
se senfir concernés par les
communes.

e Une troisiéme inquiétude
vient de ce que la bonne
logique d'une réforme admi-
nisirative consiste en ce que,
aprés avoir analysé les dif
férences entres les pays, les
capitales, les villes secon-
daires, les bourgs ruraux et
les villages, la tendance est
de vouloir faire un cadre
uniforme puisque ['unité de
la nation et de la législation
cadre
unique ne permetf pas beau-
coup d'adaptation ni de

I'impose. Et un

parficipation des popular
fions impliquées dans cette
déceniralisafion.

e Une quatriéme difficulté
vient de ce que, frés
souvent, la décentralisation
est percue ou annoncée
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comme un moyen de
restructurer ou de relégitimer
I'Etat sans qu'il y ait de véri-
table analyse critique sur
ses dysfonctionnements ef
sans savoir si les collectivi-
tés ainsi décentralisées vont
mieux fonctionner que les
organes étatiques. Il n'est
pas du fout certain que la
coruption soit moins forte &
un échelon décentralisé
qu'a un échelon centralisé,
par exemple.

e Cinquiéme probléme : on
remarque trés souvent dans
les textes une cerlaine
confusion entre développe-
ment local et décentralisa-
fion. Il y a plusieurs défini-
tions du développement
local, mais, en gros, on
peut dire que le développe-
ment local est un processus
dynamique entre acteurs qui
essayenf, sur un ferritoire
donné, de mener des
actions  plus ou moins
concertées, alors que la
décentralisation est la mise
en place d'institutions com-
munales, en général. Ces

deux mouvements ont, bien

sr, des relations entre eux,
mais ils doivent étre large-
ment distingués.

s |a derniére difficulié, c'est
cette croyance un peu naive
que la décentralisation va
permettre la démocratie.
Or, on s'apercoit dans les
faits que la décentralisation,
dans un certain nombre de
pays, peut étre un moyen
pour |'Etat de conserver ses
pOUVOIrs par ses représen-
fants qui, souvent, sont
chargés de l'exécution du
budget ou du défachement
d'un certain nombre de per-
sonnels ; la décentralisation
enfraine souvent I'accapare-
ment d'une pefite bureau-
cratie locale sur le territoire ;

quelquefois, et pas simple-

ment en Afrique, elle permet
& une pefite couche de
notables, anciens ou nou
veaux, d'accaparer le
pouvoir et d'étre relative-
ment séparés des popula-
tions qu'ils « administrent ».
Toutes ces critiques ne sont
pas encore avérées, mais
les inquiétudes sont alimen-
tées a la fois par les textes
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Ne pas
confondre
décentralisation
et
développement

local

Décentralisation
ef démocratie :
des liens

complexes



Pour une
approche
fonctionnelle
plutt
qu’instifu-

tionnelle

et par les premiéres réalisa-
tions que I'on voit dans un
certain nombre de pays. le
Mali, |'espere, sera un
contre-exemple qui permet-
fra de lever ces inquiétudes.

Une fois I'analyse faite, on a
essayé trés rapidement —
ceux qui sont intéressés pour-
ront lire le rapport —, de
voir si on pourrait s'y prendre
autrement, ef on a essayé de
développer l'idée qu'il serait
intéressant d'avoir plutdt une
approche  fonctionnelle
qu'une approche institution-
nelle. Une approche fonc
tionnelle, cela veut dire
qu'on part des problemes
concrefs que se posent les
populations — ['école, la
santé, les pistes, les points
d'eay. — et qu'on essaie de
voir quels sont les types d'or
gohiscn‘ion qui peuvent &fre
mis en place pour résoudre
ces problémes. 'approche
institutionnelle  consiste &
créer une institution et & dire
que celte instifution va éfre
capable de gérer tous ces
problémes.  Avec  cefte

logique fonctionnelle, on a
un souci, peutéfre utopique,
d'associer réellement les
populations, ce qui veut dire
prendre en compte les his-
foires de découpage, les
fonctions réelles que doit
assumer une commune, les
modes de décision, les
modes de contréle, la fiscar
lite. les niveaux pertinents
peuvent &fre différents et, par
exemple, le village peut étre
perfinent sur les aspects fon-
ciers, dlors que sur un pro-
bléme scolaire, de lycée ou
d'école, ce peut é&fre un
échelon intervillageois. Une
logique  descendant  du
sommet, et qui insfitue un
cadre unique, va rendre
beaucoup plus difficile cette
logique fonctionnelle et.cette
participation  des paysans.

Notamment sur la fiscalité, si

les populations ne sont pas
directement associées & la
éflexion et qu'on leur
impose un certain nombre
de modalités trés différentes
de celles qu'elles ont déja
I'habitude de  pratiquer,

telles que des investisse-

154

ments fravail ou par cotisa-
tions, des cofisations aux
associations, des champs
collectifs, efc., on s'apercoit
que le taux de recouvrement
de la fiscalité est extréme-
ment faible parce que les
populations jugent que c’est
['affaire de I'Etat, I'affaire de
I'extérieur. Au mieux, la
décentralisation drainera de
I'argent qui viendra des
financements extérieurs ;
autrement, elle ne servira
pas & grandchose. Dans
cette approche, peutétre un
peu différente, il y a égale-
ment la nécessité de réfléchir
a Vatticulation entre déve-
loppement local et décentra-
lisation, sachant que les
deux mouvements sont" diffé-
rents. |l faut donc penser en
fermes de synergie, de comr-
plémentarite, éventuellement
de conflits, avec différentes
moddalités de collaboration,
mais, en tout cas, bien dis-
finguer les deux processus.

Et puis peutétre, pour fermi-
ner sur les approches diffé-
rentes, il faut voir dans

quelle mesure cefte décen-
fralisation  peut  &tre  un
élément important  d'une
démocratie un peu plus ori-
ginale et authentique. Trés
souvent on a limpression,
quand on discute avec les
paysans notamment ou les
cadres, que pour eux la
démocratie est ideniifiée aux
élections. C'est vrai que
c'est une des formes impor
tantes de la démocratie,
mais si on se référe & |'esprit

de la démocratie, elle

consiste plutdt & essayer de
débattre et de décider col
lectivement des affaires de
la cité. Dans ce domaineld,
I'Afrique @ une longue fradi-
fion — sans vouloir du tout
idéaliser la situation —, de
débat, de respect des mino-
rités, de recherche de

"consensus... — en excluant

bien sor les femmes, les
jeunes et les étrangers
comme au démarrage de la
démocratie, en Gréce.
I'y a notamment des formes
de débat sur les affaires
publiques dont on pourrait

probablement s'inspirer.
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la
décentralisation,
élément d'une
démocratie plus
originale et

authentique ?




Un enjeu
imporifant pour

la coopération

Aider a élargir
le champ du
possible

En conclusion, ce que nous
voulons dire, c'est que la
décentralisation est un phé-
noméne important, d‘actua-
lite, qui a de fortes poten-
tialités pour favoriser le
développement local, la
participation des popula-
tions, la légitimation de
I'Etat et la démocratie ; que,
dans cette affaire, la coopé-
ration officielle peut jouer un
rdle relativement important
d'appui, & la fois technique
et financier ; mais que le
risque — relativement réel
méme en cas de bonne
volonté —, est toujours de
fransférer un modéle uni-
forme, plus ou moins perfor-
mant dans nos propres
pays, sans viaiment favori-
ser la créativité et I'adoption
de solutions originales. Ca,
c'est pour la coopération
officielle.

Pour la coopération décen
tralisée, je crois que c'est un
peu la méme chose. Elle est
un enjeu trés imporfant et
elle devrait permettre de
nouveaux types de rapports
permettant davantage de

contrals  enire  sociétés
civiles. Mais, dans cer-
taines formes de coopéra-
tion décentralisée que nous
avons pu observer, on en
reste frés souvent au niveau
des échanges un peu super-
ficiels entre élus. I n'y a pas
de préparation ou d'essai
de compréhension des
formes de pouvoir, des cul-
tures et des problémes
d'une maniere spécifique. |
y a toujours la tentation,
quand on ne connalt pas
trés bien I'aufre, de se ras
surer en fransférant des
modeles et d'en rester plutdt
& des rencontres enire
conseils  municipaux  plutét
que d'essayer de construire
ce rapport entre développe-
ment local et décentralisa-
tion.

En définitive, la coopéra-
fion, qu'elle soit officielle ou
décentralisée, doit bien
savoir quel est son rdle.
C'est un rdle second, qui est
un appui & des dynamiqgues
existantes, qui permet d'élar-
gir le champ du possible par
de l'information, par |'orge-

156

nisation de débats, d'échan-
ges, interafricains en prio-
rité, par des moyens supplé-
mentaires ; mais elle doit
éfre, avant fout, un appui &
la créativite et aux dyna-
miques sociales existantes
alors que, frés souvent, elle
impose plutdt, avec plus ou
moins de bonne volonté et
plus ou moins inconsciem-
ment, des modéles exté-
rieurs.
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