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Introduction

Au cours de ces trois dernieres decennies ou plus, le role du secteur

public africain a change d'une maniere dramatique. Contrairement a la periode

coloniale ou I'attention du secteur etait ax6 sur le maintien de la loi et de I'ordre

et sur ('administration des infrastructures et des services sociaux de base, le

debut de la periode post-coloniale a connu des efforts d'expansion du role du

gouvernement et de I'accroissement de ces capacites de fournir des services

$ocio-economiques diversifies.

L'expansion rapide des pouvoirs du gouvernement ne s'est pas realisee

sans accroc. Tandis que les elites politiques et administratives le consideraient

:omme un element indispensable dans le processus de "modernisation", la

areference d'un "grand gouvernement" pendant la periode post-coloniale posait

te serieux problemes structured et de gestion. Plus particulierement, la

proliferation des institutions qui en a resulte a souleve des problemes relatifs

I'efficacite, I'efficience, la responsabilite et la disponibilite des differents

xganes.

L'element important de notre comprehension du debat prolonge sur le

r6le du gouvernement est la question de savoir s'il y a une barriere qu'un

gouvernement africain ne peut pas depasser. Les avocats des reformes

d'ajustement structurel en particulier soutiennent que tout est bien quand un

gouvernement se limite a edicter des lois et des reglements definissant les

normes acceptables de comportement social, mais que la situation devient

desastreuse quand le meme gouvernement se juge competent a s'engager

dans une activite directement productive. En d'autres termes, il est appropri§

qu'un gouvernement edicte des lois et les mette en application sur, par

exemple, la proprete de I'environnement ou les pratiques commerciales

acceptables, mais gerer une entreprise commerciale doit etre considere comme

tabou.



(.'experience de I'Afrique est frequemment citee pour iilsutrer les

difficultes rencontrees dans la transition du role de promulgation de lois par le

gouvernement a celui d'entrepreneur il a ete remarque que les

investissements massifs du gouvernement dans des projets, des institutions et

la mise en valeur du personnel (dans tous les cas et non seulement dans ces

situations particulieres) n'ont pas abouti a des resultats substantiels outre les

attentes non sastisfaites et les lourdes pertes financieres. {.'intervention

effreinee du gouvernement dans le secteur productif est done tenue largement

responsable de la baisse economique de I'Afrique au cours des annees 80.

Cependant, cette conclusion particulierement pro-commerciale repond-

elle aux faits? La reponse de gestion du secteur prive a la problematique du

developpement de I'Afrique est-elle encore plus imaginative (et ainsi, non moins

blamable) que celie du secteur public? N'y a-t-il pas quelque chose de

fondamentalement errone dans la notion africaine comptenporaine de gestion

qu'elle soit d'ordre public ou prive. La reponse a ces questions complexes

constitue la premiere etape vers ('explication du malaise socio-economique

persistant de I'Afrique.

Dans tous les cas, comme le soutiennent les defenseurs de la

transformation structurelle, le declin economique precipite ne sera pas arrete

par une forte reduction de !a taiile du gouvernement. En effet, les mesures de

r6duction des couts stigmatisees par les reformes d'ajustement structure!

auront tendance a compliquer les problemes existants. Ces mesures

compromettront non seulement la gestion politique et la capacite institutionnelle

du secteur public deja faibles, elles aboutiront aussi a la reduction des

depenses effectuees dans les domaines essentiels, plus particulierement les

programmes des besoins de premiere necessite ainsi que les programmes de

developpement et de transformation a long terme de I'economie.
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Dans I'effort de resoudre les problemes contemporains de la gestion du

secteur public, ce document considere le r6le et les problemes du secteur

depuis la periode coloniale jusqu'aujourd'huL II continue ensuite en discutant

des contraintes auquelles fait face le secteur public avant d'examiner les

strategies de reforme. Le role futur de ce secteur dans le developpement de

'Afrique est examine dans la derniere partie du present document.

Services publics africains

Institutionnelle

la phase de la croissance

Une analyse critique du role du secteur public africain au cours des trois

dernieres decennies revelent une structure de baisse quantitative et qualitative

dans la capacite institutionnelle. La periode d'avant I'independance a connu la

creation destitutions chargees de gerer des programmes de developpement

socio-economique modestes en plus du role traditionnel de reglementation, de

aire respecter la loi et de maintenir I'ordre que jouait le gouvernement. Au

noment de I'independance, le gouvernement a repondu aux reclamations

d'avantages materiels par les populations en creant de nouvelles institutions et

en lancant de nouveaux programmes. Outre les difficultes qu'ont connu les

fonctionnaires relativement inexperiences dans la gestion et le controle d'un

empire bureaucratique en croissance rapide, la forte erosion des valeurs et des

normes heritees a accelerer le rythme de la decadence institutionnelle qui

compromettait a son tour I'efficacite (et ternissait I'image) du service public.

La phase de la lol et de I'ordre

Selon les normes modernes, la bureaucratie coloniale etait tres petite.

Elle se preocupait particulierement du maintien de I'ordre public, de la

reglementation du comportement individuel et collectif et de la fourniture des

services sociaux et infrastructurels de base. Ce n'etait pas inconnu mais,

c'etait rare que le service public conlonial s'engage dans des activites de



manufacture ou de commerce. IE creait seulement un environnement favorable

aux operations du secteur prive. Les grants industriels n'etaitent pas des

societes publiques ou etatiques de la periode d'apres I'independance, mais des

entreprises privees telles que U.A.C., Kingsway, C.F.A.O., U.T.C. et Leventis

(en Afrique de I'Ouest), Lonrho et de Beers en Afrique de I'Est et Afrique

australe et les societes d'exploration petroliere et miniere qui eteient actives

dans les differentes parties du continent. Les activites bancaires, financieres

et des assurances etaient controlees par des institutions privees dont

notamment les banques Standards et Barclay's.

Que ce soit un resultat d'un objectif et d'une evaluation realiste de sa

capacite et de ses ressources limitees, ou une preference ideologique de la

non-intermention, ('administration coloniale axait principalement son attention

sur le role traditionnel du gouvernement. Elle etait bien dans sa peau quant

elle a edicte et mis en application des lois relatives a I'assainissement de

I'environnement, aux operations des entreprises commerciales ainsi que les

codes prevoyant les infractions contre les personnes ou les biens.

En Comparaison avec ['experience actuelle, le service public colonial a

mieux accompli ce qu'il avait choisi de faire. Son organe d'inspecteurs

sanitaires veillait a la proprete de I'environnement et apptiquait la loi contre les

menages qui ne respectaient pas leurs obligations sanitaires. Sa force de

police controlait les perturbations sociales et avec I'appui et la diligence des

organes judiciaires, elle protegait la societe contre les fraudes, les

detournements et les homicides. La branche de roulage de la police coloniale

(officiers d'inspection des vehicules) veillait a ce que des permis de conduire

ne soient delivres qu'a ceux qui passaient les examens presents et a ce que

ces permis "mentionnent les details d'un delit a leur verso" ou soient retires

temporairement quand les detenteurs violaient le code de la route. Les memes

officiers aidaient a proteger I'environnement en collant des affiches interdisant
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circulation sur les vehicules juges dangeureux pour I'environnement, ou

ipecifiant qu'ils ne meritent pas de circuler. M§me des petits details tels que

possession d'un permis de circulation valable ou a jour des bicyclettes

'Staient pas negligSs par ('administration coloniale qui dScentralisait ces

avoirs de delivrer des permis aux autorit6s locales ou "indigenes".

L'effort de ('administration coloniale dans le domaine du maintien de

'ordre public 6taient complete par des realisations modestes dans le domaine

socio-economique. Dans les territoires britaniques, par exemple, des

onctionnnaires du departement de I'education donnaient des conseils sur la

ormulation de la politique gouvernementale de I'education et supervisaient

'administration des ecoles, des instituts superieurs et des centres de formation

professtonnelle. Le departement de la sante administrait les programmes de

a sante preventive et curative. Le departement des travaux publics s'occupait

de la construction et de I'entretien des routes, des ponts et du service de

ogements du gouvernement. Le departement de I'agriculture 6tait charge des

services de vulgarisation agricole, de la sante animale, des p§ches, des

cooperatives agricoles et des reserves forrestieres.

Les infrastructures publiques et les operations quasi-commerciales

etaient presque invariablement confiees a des institutions speciales comme les

societes concessionnaires ou les societes etatiques. Les societes de

developpement supervisaient la gestion des quelques entreprises industrielles

et manufacturieres cr6ees par le gouvernement. Les offices de

commercialisation etaient responsables de la commercialisation des produits

d'exportation et des reserves des devises etrangeres. Des activity & haute

intensite de capitaux comme les chemins de fer, I'electricite, les postes et

telegraphies etaient aussi sous la supeivision des institutions etablies par la loi.



Si ies realisations de la bureaucratie coloniale dans le domaine socio-

economique sont considerees parallelement avec son role bureaucratique dans

le processus de transition politique, on peut conclure que 1'administration post-

coloniale etait "orientee vers le developpement". Cependant, en termes

d'orientation generate du gouvernement et de son niveau d'intervention dans

les activites economiques, le service public colonial etait une institution de

reglementation et de maintien de i'ordre public. C'est a la veille de

i'ind^pendance que son role en tant qu'organe orients vers le developpement

a ete clairement defini.

La phase post-independance

La croissance rapide de la taille du secteur public est devenue

rernarquable au cours des annees 60, qui etaient pour I'Afrique une decennie

des independances, et pour les Nations Unies, la premiere decennie pour ie

developpement. Des signes de cette croissance se sont manifestes dans les

diverses institutions qui ont ete creees, le nombre de fonctionnaires employes

et les sommes d'argent budgetes pour les programmes de developpement des

capitaux et le financement des services recurrents.

L'expansion institutionnelle est un indicateur de la croissance

bureaucratique au cours de la periode post-independance. En Tanzanie, le

nombre de ministres est pass6 de 10 en 1961 a 16 en 19851/. Au Nigeria, le

nombre de compagnies concessionnaires et de societes etatiques ont passe

de 50 seulement en 1960 a 800 en 1982 2/. Entre 1980 et 1984, le nombre

d'etablissements publics du Malawi est passe de 25 a 35 3/. Comme I'indique

le Tableau 1, la part du secteur parastatal dans le produit national est

particulierement importante pour les pays avec des ideologies socialistes:



Tableau 1 : Organes para-stataux : pourcentaoe de la formation brute du

capital fixe dans quatre pays

Pays

Ethiopie

Tanzanie

Kenya

Uganda

Annee

1984

1984

1982

1985

Nombre

d'entreprises

etatiques

180

400

176

130

% de la part

G.F.C.F.

36

28

17

Source Tiree des donnees fournies par J.J Jorgensen "Organizational

life-cycle and effectiveness criteria in state-owned enterprises :

the case of East Africa", in AM Jaeger and R.N. Kanungo (Eds.)

Management in Developing Countries. Routledge, London, 1990.

Dans beaucoup de pays africains, les institutions decentralisees

(gouvernement local et unites administratives sur le terrain font partie integrante

du secteur public. L'accroissement rapide du nombre de ces institutions a

contribu6 a la croissance du gouvernement. Encore une fois, le Nigeria est une

bonne illustration de la tendance vers la proliferation institutionnelle aussi bien

au centre qu'a la pe~ripherie. Jusqu'en 1967, il y avait un service public federal

co-existant avec quatre services publics regionaux du Nord, de I'Est, de I'Ouest

et du moyen Occident. Avec la creation des Etats en 1967, le nombre des

administrations etatiques est passe" a 12. Ce nombre a encore augmente

jusqu'a 19 en 1975. Aujourd'hui, ce pays compte au moins 31 services publics

etatiques et un service public federal. L'accroissement arithmetique du nombre

des institutions du gouvernement central (ou la creation de nouveaux Etats) est

lie a l'accroissement geometrique du nombre de conseils de gouvemements

locaux et ^institutions "decentralisees" des gouvemements federal et etatiques.
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Tout recemment en 1988, le nombre de zones de gouvenement local du

Nigeria ne depassait pas 449. En 1992, ce nombre 6tait de 589.

Parallelement a I'accroissement du nombre constitutions

gouvernementales, on observe la croissance de I'emploi dans le secteur public.

Cependant, avant d'examiner les chiffres, il est necessaire de souligner que les

donnees publiees sur la main-d'oeuvre dans le secteur public sont suspetes.

En d'autres termes, les chiffres indiquSs peuvent ne pas representer le vrai

nombre de personnes qui travaillent. Des "travailleurs fantomes" ont ete

deterred dans divers services apres beaucoup d'efforts. Une §tude de la

Banque mondiale a revele de nombreux travailleurs et 6coles inexistants en

Ouganda4/. Un autre denombrement dans le service public de la Republique

centrafricaine a revelS 1 300 "travailleurs fantomes". Deux-tiers des noms

figurant sur la liste du personnel de la fonction publique du Zaire en 1978

6taient fictifeS/.

Dans tous les cas, sur base des chiffres publies de temps en temps, on

peut conclure que le service public de I'Afrique subsaharienne s'est rapidement

developpe entre le d6but des annees 60 et la fin des annees 70. Le service

public du Kenya employait 45 000 personnes au milieu des annees 50, 63 000

en 1965, 84 500 en 1971 et 170 000 en 1980. Peu avant I'independance en

1960, le Gouvernement senegalais, employait 10 000 personnes, ils etaient a

35 000 en 1965 (soit un accroissement de plus de 300%), et en 1973, le

nombre de fonctionnaires du service public s'elevait a 61 000 6/. L'emploi dans

le gouvernement gambien a double entre 1974 et 1984 JJ. L'emploi du service

public ghaneen a augmente entre 1975 et 1982 a un rythme cinq fois plus

rapide que la croissance du marche de travails/. La liste de paie du Cameroun

est passee de 11 610 personnes en 1970 a 55 100 en 1988. La Tanzania a

donne du travail a 113 171 personnes en 1970 et 256 754 en 1985 (voir

Tableau 2).



Tableau 2 : Emploi dans le qouvernement des pays selectionnes (1970-

1990)

/tfinee

1970

1971

1972

1973

1974

1975

1976

1977

1978

1979

1980

1981

1982

1983

1984

1985

1986

1987

1988

1989

1990

Pays

Cameroun

11 610

12 412

13 494

16210

18 101

19 672

22 342

24 192

27 400

30 064

33 391

36 919

40 200

43 903

48 883

52 200

54 449

59 214

55 100

-

-

Gambie

-■

-

-

44 469

4 450

-

7 907

8 982

9 421

11 034

10 928

10 823

10311

10 461

10 345

10 415

9 620

8 603

9 785

9 405

Ghana

96 789

100 136

105 000

107 520

110 100

112 743

115 449

118210

121 105

124 012

126 988

130 036

133 157

136 353

139 625

143 237

131 089

124 148

117 267

111 178

Tanzanie

113 171

115 975

125 083

129 736

146 842

127 150

124 184

135 187

160 306

180 456

192 464

231 478

243,478

255 150

275 944

256 754

-

-

Zimbabwe

-

-

-

-

-

-

-

-

56 442

76 090

78 659

82 461

89 626

-

154 485

153 477

160 819

-

Source : Report on the Inter-Region Seminar on Size. Cost and Effectiveness of the

Civil Service and Reform Proarammes in Africa. UNDTCD, New York, 1991,

Table 2.1.
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Au Nigeria, le service public du gouvernement f6de>al seul (c'est~a-dire

sans compter les Etats) s'est accru de 50 817 en 1962 a 231 802 en 1980 (voir

Tableau 3). II importe de noter que des accroissements substantiels ont §te

enregistres apres 1970 quand la richesse pretroliere croissante a et6 versee

dans te porramme de construction et de rehabilitation apres la guerre.

Tableau 3 : Service public federal du Nigeria : statistiques

de la main-d'oeuvre 1962-1980

Annee

1962

1965

1968

1971

1974

1977

1980

Nombre de personnes sur

la liste de paie

50 817

50 736

61 705

72 552

122 914

121 883

231 802

% de la croissance

-

6,3

+8,9

+17,6

+69,4

-0,83

+91,0

Source : Manpower Statistics 1962-1980. Manpower Board, Lagos.

Comme on pouvait s'y attendre, I'expansion rapide des institutions du

service public et de la population active s'est traduite en enormes

accroissements des defenses. Le tableau 4 ci-apres montre que entre 1960

et 1979, les defenses publiques ont suivi une tendance croissante en Afrique

de I'Est et en Afrique australe.



Pays

Angof

Tableau 4

i

Botswana

1

Comores

Djibouti

Ethiopie

Kenya

Lesotfc

Madaj

MaU*

Mauii

Moan

Scych

Some

Swazi

Tanzs

Ougar

Zambi

0

;ascar

i

X

tuque

:i1es

ie

and

die

da

e

Zimbabwe

Sourc

mpoi

de la

seule

reprt

» :

Dar

tante

mas

ment

senU

I960

90,4

6,0

1.8

4,9

76,1

129,9

6,7

72,3

22,4

35,1

161,0

-

-

7,3

70,2

67,8

823

90,4

11

Depenses gouvemementales de l'Afrique de l'Est et de 1'Afrique australe

1965

1723

16,9

3,6

9,8

160,4

197,4

12,6

110,6

58,4

50,8

189,4

-

28,4

13,5

139,4

132,7

278,9

247,1

1960-1979

(en dollars R-U.)

1970

68,2

26,5

5,3

11,7

231,9

339,9

25,5

150,4

88,5

51,2

309,0

-

43,3

23,2

299,2

226,2

581,9

398,2

1974

-

88,8

14,4

22,0

373,0

644,2

32,5

275,4

1C9.5

136,2

645,6

173

84,4

51,1

619,8

264,3

986,4

693,7

1975

-

88,3

20,5

24,8

4955

8143

39,6

305,2

131,1

163,2

563,8

19,3

94,8

68,8

837,8

303,8

1 284,6

744,7

African Statistical Yearbook 1980 (Easte

Part III, UNECA, N.Y. 1980.

s la plupart de cas la masse salariale

des depenses totales. Le tableau 5 est u

se salariale du service public ghaneen en

cette analyse revele que les couts

lient une tranche importante des depenses

1976

-

92,6

42,2

638,2

891,3

51,7

363,8

169,0

212,6

•

-

110,1

54,2

711,9

309,0

1 312,6

-

1977

-

117,9

-

40,0

702,9

1 072,4

67,7

423,7

181,4

255,8

-

-

276,4

99,2

928,7

490,7

1312

-

■ ■

1978

-

114,8

-

57,6

769,7

1 527,6

92,5

552,2

190,6

340,3

-

46,5

254,3

104,4

1 213,0

-

1000,3

978,4

rn and Southern Africa)

constituait une portion

ne analyse comparative

tre 1970 et 1990. Non

de la main-d'oeuvre

et des recettes totales,

1979

■

217J

-

75,4

101^6

1864,6

148,0

-

319,' 1

361,7

-

49,1

279;

211;

148*3

-

104 14

1 131,0
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mais aussi que la masse salariale, dans certaines annees, avait augmente plus

rapidement que le taux de croissance economique.



Note:

Source
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Fableau 5 : Analyse comparative de !a masse salariale du service

Annee

1970

1971

1972

1973

1974

1975

1976

1977

1978

1979

1980

1981

1982

1983

1984

1985

1986

1987

1988

1989

1990

public qhane
iy/0-i99(j

Couts de la main-
d'oeuvre

En pourcentage
des depenses

totales

27.0

32,4

33,7

35,2

29,8

35,4

22.3

23,5

26,5

27,6

28,9

23,8

23,5

25,4

19.7

31,6

38.4

26,2

33,2

33.6

33,7

en

Couts de la main-
d'oeuvre

En pourcentage du
PNB

5,6

6,5

6,9

6,0

6,1

5,5

6.4

5,6

4.5

4,5

3.9

3.2

2.7

2.1

2.0

4.4

5.6

5.3

4.3

4.9

5,0

Couts de la main
d'oeuvre

En pourcentage d
recettes

es

28.5

35,5

45.6

47.1

43,3

44,9

45.9

52,2

58,1

39.1

54.4

53.4

51,2

37,5

23.9

37,5

38,2

34.8

32.3

31.9

33,2

Couts de la main-d'oeuvre = traitements et salaires + indemnity
+ formation + contributions au fonds de la Securite sociale +
biens et services y compris les voyages, le transport, les

■ reparations et entretiens, le materiel de bureau, les fournitures,
rimprimerie, les infrastructures et autres matieres consommables
a ('exception des depenses de capitaux.

i: Report of inter-Regional; Seminar on Civil Service Size, Cost and
Effectiveness, O£.cit, Tableau 3.1.
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Au debut des annees 70, la masse salariale de I'Ouganda constituait

40% des depenses recurrentes. Ce n'est que tout recemment que la

proportion de la masse salariale par rapport aux depenses totales a

substantiellement baisse (Tableau 6).
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Tableau 6 : Pourcentage de la masse salariale de I'Ouaanda par

rapport aux depenses recurrentes

(1970-1990)

Annee budaetaire

1970/1971

1971/1972

1972/1973

1973/1974

1974/1975

1975/1976

1976/1977

1977/1978

1978/1979

1979/1980

1980/19881

19881/1982

'1982/1983

1983/1984

1984/1985

1985/1986

1986/1987

1987/1988

1988/1989

1989/1990

1990/1991

Masse salariale (%

40

40

40

27.5(1)

27,5(1)

31,2

J&l

15.0

22.2

27,9

ILL

13,1

14.5

18.9

US.

14,3

N.B. (1) Moyenne periodique

Source : Report of the Public Service Review and Recognization
Commission, 1989-1990, Volume 1, Main Report, Tableau 2,
p.177

Facteurs de la croissance bureaucrat!que

Un certain nombre de facteurs sont tenus responsables de la croissance

rapide des institutions, de la masse laborieuse et des depenses du service

public. Les plus importants de ces facteurs sont la poussee des attentes
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croissantes de la periods post-independance, la preference ideologique ou

politique pour une planification centralisee, des tendances de mise en place

d'un empire bureaucratique, un environnement international favorisant

('intervention du gouvernement dans I'economie et les facteurs sociologiques

objectifs.

Le role de la bureacratie coloniale etait largement limite parce que les

autorit6s coloniales n'avaient promis que tres peu et donnerent meme moins.

Les elites politiques indigenes qui ont lutte pour le transfert du pouvoir aux

africains etaient souvent rapides a presenter des perspectives utopiques. II ne

pouvait pas en etre autrement. Les politiques de la lutte nationnaltste devaient

se baser sur les promesses d'un lendemain meiileur. Sans cette vision "de la

terre promise", il aurait ete difficile, voire impossible, d'organiser les divers

groupes ethniques et croyances religieuses derriere une meme banniere anti-

coloniale. Ainsi, apres "le Royaume politique" de Nkrumah, tout (bien) pouvait

suivre. Le Groupe d'action d'Awolowo langa un appel a Telectorat de la region

de I'Ouest du Nigeria de I'epoque avec une offre irresistible a savoir: "la

liberte, la paix, la vie plus abondante". Meme si ces slogans ne pouvaient etre

qu'une sourde manipulation du langage et des Emotions, ces promesses se

sont toujours retournees contre leurs auteurs. Aussitot qu'un pay apres I'autre

accedait a I'independance, les populations confrontaient leurs dirigeants avec

la longue liste des reclamations. Les routes du village qui devaient etre

reparees, les puits qui devaient etre remplaces par de I'eau courante et les

medecins traditionnels qui devaient chercher d'autres emplois maintenant que

les infrastructures "modernes" de sante primaire avaient ete incluses dans les

manifestes des campagnes electorates des partis au pouvoir.

Les nouvels elites politiques semblaient avoir alimenter la revolution des

attentes naissantes d'une autre facon. Meme avant I'acquisition de

I'independance, dans leurs discours et gestes, ils trahissaient leurs tendances
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vers un etat interventionniste. Qu'ifs appartiennent a I'une des diverses ecoles

de socialisme, ou qu'ils ne declarent aucunes tendances ideologiques, ces

dirigeants devaient certainement adopter I'idee de planification du

developpement et d'accorder une grande priorite a la conduite du

gpuvernement central vers le developpement socio-economique. En tant que

dirigeants de nations "pressees" (nations qui ne pouvaient pas attendre pour

ratrapper" les economies occidentales industrialisees), ils sentaient que te

gouvernement avait un role special a jouer pour combler toutes les lacunes qui

existaient dans les domaines de I'entrepreneuriat et de I'investissement et qui

seraient a la base du retard economique pour I'Afrique.

L'expansion institutionnelle peut aussi etre attribute a la tendance

generate, universelle de multiplier les postes occupes par les hauts

onctionnaires dans leur propre interet. La mise en place d'un empire

Dureaucratique est un facteur important dans la conception et le fonctionnement

jes structures du secteur public, la creation des organes parastratauxen decoul

3t la "reorganisation" du gouvernement local et des institutions decentralis£es9/.

Dans tous les cas, I'environnement qui prevalait au cours des premieres

3nnees de formation des services publics africains etait generalement favorable

a la croissance bureacratique. Les annees 60 par exemple, etaient une

;J6cennie d'optimisme. C'etait la premiere Decennie des Nations Unies pour

e developpement. Elle a coincide avec I'accession de beaucoup de pays

africains a I'independance. Mais ce qui etait plus important que tous tes autres

facteurs etait la situation de I'envrionnement politique et economique

international favorable. Les nouveaux Etats jouissaient d'une enorme

sollicitude de la part de la communaute internationale. Le flux des

nvestissements etrangers etait constant, le marche d'exportation 6tait

haussier", les prats exterieurs (a des taux favorables) etaient directement

disponibles, et les taux de change etaient favorables. Quand I'environnement
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economique a change au cours des annees 70 et 80, la philosophie soutenant

I'interventionnisme etatique fut soumise a un examen critique.

Outre les explications qui precedent, la croissance bureaucratique en

Afrique peut etre attribute a certains facteurs sociologiques objectifs. La

limitation de Intervention du gouvernement est presqu'invariablementfonction

de la capacite* des mecanisrnes alternatifs de reponse. La ou la tradition

entrepreneuriale est bien etablie et largement diffusee dans la societe, et ou les

institutions entrepreneuriales de base operent efficacement, ies entreprises

privees auront tendance a participer activement dans le processus de

developpement au lieu d'etre des objets passifs de la politique publique.

L'argument des dEfenseurs de I'interventionnisme gouvernemental n'est pas

necessairement que I'entreprise publique est superieure a I'entreprise privee,

mais que la ou cette derniere est dormante, la premiere a le devoir de repondre

aux defis du developpement.

L'experience de I1Afrique au cours des trois dernieres decennies revele

que si le secteur public est faible, il en est de meme du secteur prive. Non

seulement ce dernier n'a pas pu saisir I'opportunite lui presentee par I'affluence

des annEes 60 et 70, mais il s'est egalement montre incapable de repondre aux

dEfis de la baisse Economique des annees 80. C'est une verity historique

qu'une part importante des profits inattendus provenant du petrole dans des

pays comme le Cameroun, le Gabon et le Nigeria ont ete realises par les

secteurs prives de ces pays. Cependant, les memes secteurs prives n'ont pas

reussi a anticiper les jours maigres et n'ont pris aucune mesure pour investir

leurs revenus dans le developpement de la technologie et des matieres

premieres industrielles locales. Les profits declares par beaucoup d'entreprises

privees etaient, au mieux, le resultat des contracts d'approvisionnement du

gouvernement, au pire, des surplus fictifs que I'adversite Economique et les

ajustements stmcturels devaient mettre au grand jour. II vrai que ie secteur
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public a vecu au-dela de ses moyens, rnais il est egalement vrai que le role du

secteur priv§ africain, mSme au cours de ses jours d'ambondance, 6tait

essentiellement "de comptoirs" ou de "commissionnaires".

Meme si le secteur public etait en echec 6conomique, et que la

prevention de succes du secteur prive est sujette a d6bat, il a ete confronts a

des defis difficiles dans le domaine non economique. Les problemes de

reconstruction du Nigeria apres la guerre (infrastructures ravagees par la

guerre) et la rehabilitation (des personnes deplacees) auraient ete

insurmontables n'eut et6 1'interventiori ponctuelle du secteur public. II est

malheureux que quand I'Afrique a le plus d^sesperement besoin de ce secteur

pour mettre au point et executer les programmes d'allegement de la pauvrete

pour le nombre croissant de refugies, de vieillards, de sans emplois, de

d'indigents, et de sans abri, les reductions des depenses ont entrave les

capacites institutionnelles et operationnelles du secteur. La baisse de la

capacite institutionnelle sera en effet discutee dans la section qui suit.

II Les services publics africains : la phase de la baisse

institutionnelle

Aussi longtemps que I'acces aux ressources exterieures restait ouvert,

les faiblesses inherentes au secteur public (et si on peut ajouter prive)

pouvaient etre cach6es. Cependant, les crises petrolieres de 1973 et 1979 ont

donne le signal des changements de I'economie en general et des problemes

qui s'annonc,aient pour ies economies les moins developpees d'Afrique. La

recession economique internationale des annees 80 s'est accompagnee d'une

chute dramatique de la demande des principaux produits d'exportation de

I'Afrique et, par consequent, des prix des produits de base. Les termes de

l'6change de I'Afrique avec les economies industrialists se sont rapidement

deteriores a cause des couts d'importation £Iev6s par rapport aux revenus

d'exportation. Dans ces circonstances, des accroissements constants des
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depenses gouvernementales ne pouvaient etre finances que par des prets

exterieurs et locaux. C'est en effet cette methode de financement des deficits

gouvernementaux qui a commence a elargir les deficits exterieurs, accroitre les

ratios de services de la dette, I'hyper-inflation et Te~viction" de Tinvestissement

prive et la surevatuation des monnaies.

Les defenseurs des reformes d'ajustement structure!, particulierement

le fonds monetaire international et la Banque mondiale n'ont jamais 6te

impressionne"s par la performance du secteur public de I'Afrique. Ces critiques

ont fait remarquer qu'au lieu de la croissance que le secteur public etait

suppose generer, il y avait la recession. A la place de I'elan regnait I'inertie.

Contrairement au dynamisme institutionnel des annees 60 et du debut des

annees 70, les annees 80 etaient caracterisSes par une rapide deterioration

des instutions et des valeurs.

La baisse economique africaine des annees 80 et la culpabilite du

secteur public pour cette baisse sont generalement citees comme des

arguments contre I'expansion du role de TEtat. Le Tableau 7 montre que

contrairement au reste du monde, la performance economique de I'Afrique

subsaharienne au cours des annees 80 etait la plus faible. La region de I'Est

de I'Asie (comprenant notamment les pays nouvellements industrialises) a

enregistre une meilleure performance.
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Tableau : Economies de faibles et de movens revenus: croissance du PIB et

du PIB par habitant et par region. 1981-1988

Pourcentaoe de la moyenne de chanaement annuelle

1966

PIB

(en milliard de

dollars E.U)

1986

Population

(en

million)

PIB

1981-86 1987 1988(i)

PIB par habitant

1981-86 1987 l«88(a)

Economic de fsible et moyeo

revenus

Gfoupes reeionaux

Afrique subsabarienne (b)

Est asiatique

Sud aeiatique

Europe, Moyeo Orient et

Afrique

du Nord (d)

Aju -lique latine et les Canibes

2 576,0

154,3

631,1

296,5

748,1

699,5

3 783,4

428,1

1487,4

1056,1

382,1

395,5

4,1

0,4

8,3

5,5

3,3

1,4

4,2

-1,4

8,3

4,6

1,6

2,7

5,2

3,0

9,4

7,6

2,5

1,4

2,0

-4,5

7,0

2,3

-0,5

-0,6

2,1

-4,5

7,0

2,3

-0,5

-0,6

3,6

-0,4

7,9

$.7

0,3

-0,6

Notes (a)

(b)

(c)

(d)

Source : The World Bank Annual Report 1989. Washington D.C., 1989,

p.25
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La performance economique decevante du continent n'est egalee que

par ses faibles realisations dans le secteur de developpement social et humain.

Le Tableau 8 montre que tandis que I'Afrique subsahartenne enregistrait les

taux de croissance demographique les plus eleves entre 1960 et 1990, ses

populations etaient generalement les moins formees que les autres et plus

probablement (plus que d'autres populations, sauf celles du Sud asiatique)

vivaient en dessous du seuil de la pauvrete.
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ableau 8 : Comparaisons du developpement industriel par regions,

derniere annee

Source PNUD, Human Development Report 1991. Oxford University

Press, New York, 1991, p.29.

PNB par habitant

(doll »rs)

Espei ncc dc vie

(anneea)

Tbux de inoi tali te

en dmoui de cinq

an* (fur mille)

Taux de mortality

Maternelle

(sur cent)

Tamt

d'alphab&isatioo

des aduites

(+ 15%)

techn sens

(sur mil les)

Taux annuel de

croissance

dcraopaphique

(1960-90)

Taux annuel de

croitsancc de la

population urboine

(1960-90)

Depeaae militaire

par rapport aux

depeaaes sur la

santiS et 1'education

Populitioo en

deasout du aeuil de

la paiwret£

(pour cent)

Diff&ence

d'alphabe^isatioD

entre Giles ct

gar^ona

(M = 100)

Difference d'acces i

l'eau potable entre

lea zcan rurales et

urbaises

(U=100)

Sud

asiatique

390

58,4

151

41

42

3,0

2,3

3,9

164

42

49

61

EstetSud-

Es( asiatique

530

68,1

57

120

72

2,0

3,9

2,4

3,7

29

3

Am&ique

latim: et les

Carafbes

1830

67,4

72

110

82

39,5

2,4

3,7

29

3

95

63

Etatt arabes

1820

62,1

106

290

53

_

2,7

4,6

166

15

58

49

Afrique

subcaharienoc

470

51.8

179

540

45

2,8

5,2

70

72

56

35

Monde en

developpement

710

62,8

116

290

60

9,5

2,3

4,0

109

32

66

62

Monde

industrialist

12 510

74,5

1 I

139,3

0,8

4 ■

38

i

■
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Par consequent, au niveau macro, le secteur public des pays de i'Afrique

subsaharienne a tendance a etre considere comme une institution parasite. II

consomme d'enormes quantites de ressources tout en produisant tres peu en

terme de biens et de services.

Une technique sectorielle ou micro-analytique devaluation de la

performance risque de confirmer cette image generalement negative.

Malheureusement, I'inefficacite du secteur public est plus visible dans le

domaine elementaire du maintien de I'ordre, domaine dans lequel la

bureaucratie coloniale s'acquittait honorablement de sa tache. La protection

de la police et la lutte contre la criminalite sont entre autres les fonctions du

gouvernement qui sont mal gerees dans certains pays, a cause de I'incidence

croissante de la corruption parmi les agents de ta police et la perturbation de

la discipline au service. La proprete de I'environnement est negligee tandis que

les institutions centrales et locales chicanent sur les ressources et les

competences.

La baisse de la performance des fonctions traditionnelles de

"reglementation" est aggravee par ta mauvaise gestion de nouvelles fonctions.

Les chinoiseries administratives et d'autres obstacles artificiels ont entrave la

capacite du service public et des organes de reglementation a promouvoir

I'investissement prive et a servir de moteurs a la croissance. Les couts

unitaires de biens et des services produits par les institutions du service public

ont tendance a subir 1'inflation par la surfacturation (remplissage des factures),

le personnel plethorique, les longues chaines de decision et la chasse au

papier qui en resulte, ainsi que le parti pris institutionnalise du secteur public

ou le degout qui en decoule contre I'economie.

L'inefficacite du secteur parastatal est legendaire. Des couts de

fonctionnement eleves, la baisse des revenus, lafaible utilisation des capacites,
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a mauvaise prestation de services, les deficits croissants et la corruption sont

parmi les lacunes que les rapports d'audit relevent souvent.

Tandis que la performance du secteur public africain est generalement

en dessous de la normale, nous devrions nous garder contre une

condamnation globale du rdle du secteur. Sur toutes les dix entreprises

publiques mal gerees, il y a probabBement deux ou plusieurs exceptions.

Ethiopian Airlines est un exemple d'une institution Statique dont I'efficacite et

ta rentabilite n'ont pas et6 compromises par I'ideologie, I'ingerence politique ou

I'incapacite administrative. De meme, Ethiopian Telecommunications

Corporation peut ne pas toujours enregistrer des benefices ou declarer des

dividendes, mais au moins elle fournit des services fiables a la clientele. Les

efforts de I'auteur a combiner le role de formation du service public de

'Administrative Staff College du Nigeria avec la gestion efficace des ressources

de 1'institutions ont egalement 6te mis en exergue par une etude devaluation

de I'instutitionlQ/.

Baisse instltutionnelle : variables explicatives

Si la conclusion est que le service public africain est un agent inefficace

du deVeloppement, quelles explications pouvons nous trouver pour cet etat de

choses? Est-ce parce que le secteur public est de par sa nature un agent

inapproprte du developpement? Ou y-a-t-il certains facteurs sp^cifiques qui

rendent le secteur public africain prodigue et improductif? Pour repondre a ces

questions, nous ne pouvons que discuter des questions relatives & la taille et

a ta ported du gouvernement.

La voie de sortie du dilemne actuel est de trouver un role optimal du

secteur public. Ainsi, en reponse a I'argument que I'intervention du
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gouvernement est un obstacle a la croissance, I'auteur conseitle I'approche

pragmatique suivante :

Tandis qu'il est convenu que I'intervention du gouvernement dans

la vie socio-e'conomique pourrait etre exposee au ridicule, rien ne

peut se realiser en dSfendant la fermeture immediate de tout

bureau du gouvernement En effet; le niveau de bonheur de

I'homme peut augmented et I'equilibre de la terre maintenue si le

gouvernement est les individus accomplissent bien le devoir que

la nature leur a assignSi 1/.

La question est alors de savoir si les gouvernements africains ont

repondu a I'appel de la nature en accomplissant ce dont ils sont capables le

pius efficacement possible.

Selon une ecole de pensee, on ne peut pas s'attendre a ce que les

bureaucraties de nouveaux Etats asiatiques, africains, d'Amerique latine et du

Moyen Orient ne peuvent pas realiser une performance aussi effective que

celle de leur partenaire des societes technologiquement developpees. En effet,

longtemps avant que les defenseurs des ajustements structured ne mettent

('accent sur tes faiblesses du secteur public, un eminent chercheur, F. W.

Riggs, avait denonce "la trop lourde puissance bureaucratique" en tant que

obtacle majeur a la modernisation des societes "prismatiques", c'est- a dire des

societes qui ne sont ni totalement agraires ni totalement industrielles12/. La

conclusion de Riggs se base sur I'avantage strategique dont jouit la

bureaucratie sur les autres institutions, un avantage qu'elle gaspille. La force

de la bureaucratie ne reside pas dans son efficacite mais dans son acces a la

technologie moderne, sa cohesion organisationnelle, et son controle des

enormes quantises de ressources. Elle est fa seule a avoir une ideologic bien

articulee (un melange de professionalisme, des interets personnels eclaires et

pas si eclair6s); une structure de commande suffisamment reconnaissable; et

un organe de fonctionnaires d'une grande formation dont la stabilite,
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juridiquement au moins, n'est pas soumise aux changements des circonstances

politiques.

On pourrait s'attendre a ce que la bureacratie traduise cet avantage

strate"gique en opportunity de servir la population. Cependant la bureacratie

tend a etre §gocentrique. En tant que seul operateur d'une institution Etrangere

(particulierement occidentale), elle toume meme la procedure la plus simple en

un "dbjet ritual" que ses clients doivent adorer. C'est cette "lourde puissance

bureaucratique", le manque d'e~quilibre entre les elements bureacratiques et

non bureacratiques dans les nouvelles societes africaines qui, dans Panalyse

de Riggs, ouvre la porte a un "egocentrisme sans normes" et a une "prodigalite

administrative". En termes clairs, la bureacratie reste corrompue, irresponsable

et non disponible parce qu'elle est plus puissante que toute autre institution

sociale.

Une critique du modele "prismatlque"

II n'y a aucun doute que I'equation prismatique de Riggs resume les

caracteristiques et les problemes de gestion du secteur public dans les

nouveaux Etats. Cependant, tandis que ce modele semblait avoir anticipe les

tribulations actuelles de I'Afrique, il s'est avere" incapable d'expliquer les

"deviations" de certaines societes, particulierment les societes asiatiques, a

partir du modele prismatique. Certainement, la Coree, Singapour, Malaisie et

d'autres nations du Pacifique ne sont pas la ou ils devraient etre, c'est-a-dire

avec les pauvres du monde prismatique. Pourquoi cela, et pourquoi I'Afrique

subsaharienne n'a pas evolu6 avec les pays nouvellement industrialises?

Riggs simplifie un peu trop-les problemes auxquels sont confronted les

nouveaux Etats quand il place le poids du deVeloppement sur une institution

sociale a savoir le secteur public. Tout important que puisse etre ce secteur,
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il est a lui seul incapable de supprimer les obstacles culturels et institutionnels

bien ancres pour realiser la transformation socio-economique et politique de

ces dits nouveaux Etats. En effet, Riggs peut avoir bien decrit la societe

africaine tout entiere quand il a souligne les faiblesses de la bureaucratie

publique. Comme I'auteur I'a souligne ailleurs, Ie potentat africain traditionnef

dit rarement "non" aux pouvoirs mais fuit la responsabilite a chaque

tournant!3/. En consequence, que ce soit aux gouvernements, ou dans les

affaires ou meme dans les ONG, il y aura toujours une baisse de la

performance jusqu'a ce que Ie pouvoir soit control^ avec responsabilite.

Contraintes Institutionneiles et ethiques

En ce qui concerne I'Afrique, les problemes de gestion du secteur public

ont tendance a etre compliques par des facteurs institutionnels et ethiques.

Ainsi, contrairement au secteur prive od les decisions d'investissement sont

precedees par des etudes de faisabilite des projets et redefinies par des

analyses couts-benefices, les decisions de gestion du secteur public ont

tendance a etre submergees de considerations poiitiques. Le projet

hydroelectrique et de ligne de transmission du Zaire a foumi une etude de cas

de la maniere dont la politique detrone I'economie dans le processus de prise

de decision, Le projet a ete construit a un cout d'environ 3 milliards de dollars

aux couts de 1990, environ un tiers de la dette exterieure du pays. Ce projet

a fonctionne a 30% de sa capacite, et bien qu'il etait commissionne aussi

recemment qu'en 1982, il a du subir une rehabilitation extensive en 199014/.

Dans d'autres pays, des machines et equipements importes a des couts

eleves sont laisses a I'air libre pour pourir ou etre voles. Les facilites

infrastructurelles trop couteuses (comme le Nigeria's Trade Fair Complexe"

sont commissionnes puis abandonnes. Des cas de projets "abandonnes" (mais

finances) sont multiples. De grosses sommes d'argent sont budgetees pour



.

29

acquisition des armes et des munitions tandis que les laboratoires scolaires

e sont pas equipes et que les salaires des professeurs ne sont pas verses a

emps, si jamais ils sont payes.

L'attitude de la classe dirigeante politique est tres importante aussi bien

en termes de qualite des investissements et des decisions d'allocations que

pour la capacite et la flexibility des institutions du service public. Le systeme

de merites, par exemple, doit etre restaure, particulierement a la fumiere des

domages causes par la politisation des nominations aux postes importants, et

ar les tendances de nepotisme dans la gestion du personnel du service public

n general.

Les fonctionnaires de carriere sont en partie blamables pour I'erosion

rapide des principes de merites. Non seulement certains d'entre eux ont

succombe sous la petitesse des tendances ethniques, mais ils ont aussi ete

/agues dans la definition des objectifs de I'organisation et dans la specification

ies obligations individuelies. Leur negligence est meme plus impardonnable

ians le domaine des registres du personnel, un fait qui est confirms par les

ortes proportions "de travailleurs fantdmes" sur la liste de paie du secteur

public.

Ce qui s'ajoute a ces facteurs de direction et de capacite institutionnelles

t le probleme de corruption. En effet, comme I'a fait remarquer un

servateur, la corruption est le principal obstacle au developpement de

Afrique. II s'explique comme suit:

"Un dirigeant qui abat les forces de corruption de la societe est

£ mi-chemin de la fin de la lutte pour le dSveloppement

economique"15/
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II existe divers types de corruption. Dans sa forme legere, elle apparait

sous I'habit de I'absenteisme chronique, du travail au noir et du manque de

devouement. A mesure qu'elle devient de plus en plus maligne, elle se

manifeste comme un abus de position, la mauvaise utilisation des biens de

I'Etat, la falsification des documents, la surfacturation, le conflit des interets et

le nepotisme. Etle atteint la phase mortelle quand les institutions de base de

controle de la responsabilite du pouvoir se desintegrent, ou alors semblent ne

plus etre efficaces dans la responsabiltsation des decideurs. Cela arrive

quand les fonctionnaires demandent ouvertement et systematiquement des

pourboirs et quand les comptes bancaires codes de Suisse deviennent un

symbole statutaire au sein des elites.

La distorsion entre les biens declares et les biens autonomes (mais

illicites) des fonctionnaires est souvent trahie par le style de vie ostentatoire des

fonctionnaires. Un enquete menee en 1977 sur les vehicules appartenant aux

fonctionnaires de I'Etat a Lubumbashi au Zaire, a revele que les gouts trop

couteux des fonctionnaires ne pouvaient pas etre soutenus "sans revenus

exterieursu16/. On pourrait dire la meme chose des interets de biens

extensibes d'un inspecteur des douanes moyen, d'un officer d'immigration ou

d'un intendant de police.

Contraintes organisationnelles

Outre les facteurs institutionnels et ethiques militant contre I'efficacite du

secteur public, il n'y a encore aucun consensus sur la forme organisationnelle

appropriee aux taches assignees aux divers departements gouvernementaux.

(-'organisation des ministeres et des departements, des organes parastataux

et des institutions decentralisees suit la meme structure bureaucratique. Ainsi,

une grande priorite est accordee a la hierarchie, a I'anciennete et a la
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conformity aux procedures etablies plutot qu'a la creativite, I'esprit d'entreprise

et la capacite de resoudre les problemes.

De plus, it n'y a toujours aucun accord sur I'etendue et les

responsabilites du gouvernement central vis-a-vis des entreprises commerciales

etatiques et des agences du gouvernement local.

■

III Les services publics africains : perspectives de reforms

instituttonnelle et de redynamisation

Au moins deux strategies importantes ont 6t6 6labor6es pour repondre

aux defis de redressement economique et de developpement a long terme. La

premiere, qui est I'ajustement structure!, consiste a chercher comment liberer

les forces de I'emprise du secteur public. En termes clairs, I'ajustement

structure! signifie non seulement fa reduction de la taille du gouvernement mais

aussi I'abstention du gouvernement a prendre des decisions economiques.

La deuxieme strat^gie, a savoir, la transformation structurelle, precede

de I'hypotese que la crise du developpement de I'Afrique est trops enracinee

pour etre redressee par des traitements chocs occasionnels. Selon les

promoteurs de la strategic de transformation structurelle, aucune mesure ne

peut sauver le continent de son effondrement 6conomique si elle ne s'eloigne

pas radicalement du passe. II importe de noter que depuis ces dernieres

annees, la ligne sSparant I'ajustement structurel de la transformation structurelle

devient de plus en plus imperceptible.

La formule des PAS

Les programmes d'ajustement structurel introduits dans nombre de pays

africains au paroxysme de la crise socio-economique etaient destines a rectifier

le desequilibre de I'economie. Ce sont essentiellement des mesures a court
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terme qui doivent mettre ies pays concernes sur la voie d'une croissance auto-

soutenue. Les principaux elements des reformes d'ajustement structurel sont

la"privatisation" des entreprises publiques, la reduction de la taille du secteur

public, la reduction des deficits budgetaires, ('imposition des plafonnements des

emprunts du gouvernements aupres des systemes bancaires, la suppression

des subventions des prix, abolition du controle des prix/loyers,

dereglementation/liberalisation de reconomie, introduction des incitations a la

production et devaluation de la monnaie.

La reponse des PAS a I'etat insatisfaisant des affaires du secteur public

est I'acceleration du rythme de rationalisation du budget et de restructuration

du service public, tel que trace par les programmes d'ajustement structurel. En

effet, selon la Banque mondiale, le probleme de gestion du secteur public ne

peut se resoudre que si les mesures suivantes sont appliquees :

i La reduction du service public (elimination des postes redondants

et supression des "fantornes" sur la liste des salaries;

ii L'harmontsation des postes et la restructuration de systemes des

salaires et des grades pour assurer de meilleures incitations;

iii Remise en place des institutions pour creer des structures de

contr6le requises dans la gestion d'un service public "moderne et

efficace"17/.

Les mesures draconiennes introduites dans le cadre des programmes

d'ajustement structurel peuvent s'expliquer comme une derniere tentative de

reformer le service public africain. Apres tout, le temps et les ressources

investis dans les reformes administratrves n'ont pas produit une amelioration

sensible de la performance. En plus des sommes de 250 millions de dollars
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E.-U. que les Nations Unies, le Gouvernement des Etats-Unis et la Fondation

Ford ont de"pens6 en 1952 seulement pour la creation des instituts de formation

en gestion dans les pays en d<§veloppement, les pays africains individuels ont

consacre entre les annees 60 et les annees 70 des sommes considerables de

ressources pour la redynamisation du service public. Comme I'a observe Nasir

Islam, un programme de rdforme globale initi6 dans chaque pays "n'a &e" que

partiellement mis en oeuvre"18/.

Au stade initial des PAS, des efforts ont ete deployes pour remplacer la

strategie structurelle innovatrice des annees 60 et 70 avec

"une approche neo-orthodoxe plus globale qui tenait compte des

causes profondes sous-tendant les desequilihres commerciaux et

budg6taires"19/

Ainsi, plutdt que de mettre I'accent sur les institutions du secteur public

seulement, fes programmes d'ajustement structure! ont commence comme une

activite de reforme politique. Ainsi, les premiers objectifs etaient diriges vers

I'encouragement de I'orientation du march6, le dSmantelement de I'appareil

etatique expansif, la rigueur budgetaire, la liberalisation des echanges

commerciaux, la devaluation monetaire, et la privatisation des entreprises

publiques. .

Au cours des annees 80,1'attention a commence a &re tournee vers les

reformes politiques et institutionnelles. Dans le cadre des accords d'aide

e"ventuelle et des facilites de fonds a temperament du FMI ainsi que les prets

d'appui aux programmes d'ajustement structurel de la Banque mondiale, les

reformes d'ajustement structurel ont pris des formes aussi bien politiques

qu'institutionnelles. Par consequent, en plus des mesures d'6quilibre

budgetaire, deux types de mesures de reformes institutionnelles ont

integres dans la mise en oeuvre des programmes d'ajustement structurel, i

savoir:
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i L'appui institutionnel aux mesures de politiques economiques

specifiques (exemple: elaboration des systemes d'incitation des

exportations/procedure de liberalisation des echanges

commerciaux, et introduction de nouvelles procedures douanieres

et de mobilisation des revenus);

ii Changement institutionnel justrfie par les mesures de reduction des

couts (installation d'un nouveau systeme d'information du personnel,

et rharmonisation/fusion des agences apres la reduction du

personnel).

Au cours de ces dernieres annees, des questions comme la paie, la

productivity I'ethique dans le service public et les implications sociales des

programmes d'ajustement structure! ont commence a faire I'objet de rattention des

dSfenseurs de la strategic de nouvelles reformes, particulierement la Banque

mondiaie.

II n'y a aucun doute que toute action prise pour arreter la fuite des

ressources est justifiee, particulierement au moment ou les PAS traversent une

crise economique devastatrice. Le personnel plethorique, le chevauchement des

efforts et le paiement des services non rendus sont indefendables dans une

periode de crise et sont consideres comme une obscenite dans la periode de

vaches maigres. Cependant en essayant de rationaliser le systeme d'affectation

des ressources, il convient de faire attention a ne pas considerer cet exercice

comme une guerre sainte contre ('intervention du gouvernement dans le domaine

socio-economique. En effet, cela a fait I'objet de disputes entre les defenseurs

des ajustements structurels et les promoteurs de la transformation structurelle.

Les premiers consideraient t'intervention du gouvernement ipso facto comme un

mal, tandis que les seconds croyaient qu'avec une bonne combinaison de la

direction politique et de la gestion, les faiblesses innees du gouvernement
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aourraient se transformer en forces. Dans tous les cas, le gouvernement ne peu

Das negliger sa responsabilite dans !e domaine socio-economique. II y a des

signes a I'horizon qui montrent que la situation pragmatique du role du

gouvernement que soutiennent la CEA et I'Unicef pourrait se justifier. Dans une

etude recente, rEconomist. (un magazine connu pour son appui indefectible des

dees conservatrices) a pris ce qui etait considere comme une opinion reVisionniste

de la "Reaganite" et de ia "Thatcherite" des annees 80 a savoir:

Les gouvemements (des annees 80) se repandaient en injures

contre les depenses publiques de toutes sortes et a juste titre. Mais,

Us n'ont pas toujours reussi a faire la distinction entre les

programmes de depenses utiles et le gaspillage, et Us ont ainsi

diminue les premiers etaugments les derniers. Les aspects interlies

des infrastructures economiques d'un pays a savoir les routes, les

chemins de far, les aeroports et autres, sont spScialement facifes a

priver de ressources, parce que le cout de la negligence monte

lentement Mais, a la fin, le prixpeut etre exorbitant 20/.

PAS et developpement humain

Dans tous les cas, ce n'est pas seuiement dans le domaine infrastructur

que les couts de la negligence "montent lentement". Les nouvelles categories d

personnes defavorisees (dont les conditions ont ete aggrav6es par les imperatifs

de I'equilibre budg6taire du programme d'ajustement structurel) sont en train de

recevoir lentement une bombe a retardement que seul un programme global de

rehabilitation social ou d'allegement de la pauvrete pourrait desamorcer.

Pour appr§cier I'envergure du probleme de deVeloppement social et humair

de PAfrique, it est conseille de se referer au tableau 8 susmentionne. Ce tableau

estime le PNB par habitant des pays de I'Afrique sub-saharienne a 470 dollars E.-

U. (plus eleve que celui de I'Est asiatique mais inferieur a celui de toute autr
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region du monde). Aussi petit que soit ce chiffre, il est encore plus eleve que ce

que peuvent esperer avoir un jour la majority des habitants des zones rurales

africaines. Leurs freres des zones urbaines sont rarement dans une meilleure

situation. Tandis que les services de bien-etre social (logement, education, sante,

approvisionnement en eau et electricity) sont supposes etre concentres dans les

zones urbaines, seuls quelques individus y ont un acces total et ininterrompu. Le

gros des populations vivent dans des taudis, avec des grandes families

concentrees dans une seule piece. L'approvisionnement en 61ectricite et en eau

n'est pas automatique, et I'acces au traitement medical adequat est entrave par

la penurie des medicaments, I'equipement et des infrastructures d'accueit ainsi que

du personnel medical. II n'est done pas surprenant que plus de 70% de la

population des pays de I'Afrique sub-saharienne soient consideres comme vivant

en dec.a du seuil de la pauvrete.

En plus des groupes qui sont traditionnellement reconnus comme

defavorises (paysans, habitants urbains de faible revenu et les femmes) de

nouvelles categories de personnes defavorisees ont emerge. II s'agit des

hommes, des femmes et des enfants qui sont victimes de Tune ou d'une

combinaison des trois catastrophes a savoir les crises eccnomiques qui

s'aggravent, les conflits ethniques et les guerres civiles, et les secheresses et la

desertification.

Les victimes des crises economiques sont des personnes qui ont perdu

leurs emplois suite a la suppression du personnel dans les secteurs aussi bien

public que prive, ainsi que I'effectif croissant des jeunes qui abandonnent I'ecole

et des diplomes d'universites que ne peut absorber le marche du travail actuel.

Dans beaucoup de pays de I'Afrique sub-saharienne, des programmes ont ete mis

au point pour former et perfectionner ces personnes pour I'auto-emploi.
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Mais si les programmes de developpement entrepreneurial contribuent a

resoudre certains de ces problemes auxquels sont confrontees des personnes

physiquement aptes mais non employees, les gouvernements des pays de

PAfrique sub-saharienne semblent etre totalement silencieux sur i'action a prendre

pour ameliorer le lot des problemes des groupes les plus defavorises de la

societe.Les "refugies", les "invalides", les"pauvres et les indigents", ies"vagabonds"

et les"mendiants de la rue" comme on les appelle souvent, ne semblent repondre

aux crtteres d'aucun programme de developpement social clairement articule. La

possibility d'egaiite des opportunites a pendant longtemps ete retarde par la prise

en compte des groupes politiquement actifs et tmportants(les elites urbaines et des

groupements f6minins bien organises). Cependant, ceux qui ont baiss^s de c6te,

a savoir les handicaps physiques et les personnes politiquement faibles, ne sont

pas aussi insignifiants que certains auteurs du programme polittque contemporain

semblent le croire. II n'y aura aucune opportunity egale ou inegale, s'il n'y a pas

de croissance 6conomique. Et I'economie ne s'accroTtra pas si toutes les forces

productives cachent leur richesse croissante de peur d'etre noyees dans les

vagues des privations et des mecontentements sociaux. Heureusernent, les

defenseurs des reformes d'ajustement structurel(particulierement la Banque

mondiale) ont commence a reconnaTtre la n^cessite des programmes d'allegement

de la pauvrete, et ont attenue la severite de leurs strategies de reformes.

La transformation structured^

La principale caracteristique de cette strategie de reformes est son

approche pragmatique de la question du r6le et de la taille du gouvernement.

Wamalwa, par exemple, commence par une evaluation positive de ('impact de

I'ajustement structure!, mais conclut que le secteur public a encore un role vital a

jouer dans le processus du developpement.21 II fait remarquer qu'en prenant les
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fonctionnaires de I'Etat de leurs forteresses bureaucratiques pour les amener sur

la place du marche, 1'ajustement structure! a ainsi favorise le developpement du

sens de I'economie a tous les niveaux. L'abotition du systems de controle des prix

et des licences d'importation a aussi supprime les goulets d'etranglement des

operations commerciales. Neanmoins, Wamalwafait une mise en garde centre des

mesures susceptibles de compromettre Ea capacite institutionnelle du secteur

public. II soutient ce qui suit:

"Dans tous les cas, I'Afrique ne peut pas se permettreun secteur

public noye et boiteux, specialement dans la mesure ou le secteur

prive est lui-meme loin d'etre le modele de la vitalite et de I'efficacitS

de la gestion". 22

L'approche pragmatique defendue par la strategie de la transformation

structurelle implique les mesures suivantes:

i la restructuration, le deploiement du personnel et la reorganisation

des unites politiques, et la creation d'un systeme de planificatton

politique "ouvert"(homeostatique);

ii le revigoration des sous-systemes des secteurs aussi bien public que

privefle secteur public, les entreprises publiques, les unites

d'administration "sur le terrain" et de gouvemement local, le secteur

prive "organise" et "informer1);

iii le developpement des capacites entrepreneuriales des secteurs

public et prive;



l\

iv amelioration de la gestion 6conomique et financiere (y compris les

mesures destinees a imposer la discipline budgetaire, promouvoir le

sens de responsabilite, et eliminer la fraude);

v mise en valeur, gestion et utilisation des ressources humaines;

vi la diffusion de ('information sur les objectifs, les strategies et les

tactiques de I'auto-suffisance collective.23

Le rdle futur du service public: un paradigme et une sommatfon

Ce qui ressort implicitement de ['analyse qui precede est la conclusion

qu'une vision pragmatique du role du secteur public est necessaire si I'Afrique doit

surmonter les obstacles de sa croissance et re"pondre aux defis du developpement

durable. Depuis maintenant quelques temps, le secteur public a ete tenu

responsable de la baisse economique du continent. Cela etait previsible.

L'approche peu modeste des problemes de developpement par ce secteur - une

approche qui releve son affectation prodigue des ressources et son acceptation

inappropriee des rdles - en fait le bouc 6missaire pendant la peYiode de vaches

maigres.

Le poids du developpement

Mais ce que le secteur public doit faire avant tout autre chose est de

temperer ses ambitions et de reconnaTtre qu'a lui seul, il ne peut pas accompltr le

projet de developpement des economies et des societes africaines. Les problemes

de developpement sont trap ancres et les solutions trop complexes pour etre

defrich6es par Taction d'une seule institutions sociale.
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Cout d'opportunlt* de Intervention

La voie la plus directe done, reside dans la creation, au niveau du secteur

public, des relations fratemelles avec les autres institutions dont le role est

important pour le developpement socio-economique, telles que les entreprises

etatiques, les organismes de controle, le secteur prive\ les ONG, le gouvernement

local et les institutions d«§centralisees. II suffit de dire que les relations avec ou

entre ces institutions cessent d'etre "fraternelles" lorsque Tune d'entre elles

accomplit des fonctions pour lesquelles I'autre est mieux placee. A cet effet, il

convient de mettre en garde le service public contre la tendance de se considerer

comme le "grand frere". Sa proximite avec le pouvoir peut quelques fois le tromper

et lui faire croire qu'il a le pouvoir de resoudre tous les problemes. II devrait

chaque fois se souvenir du "cout d'opportunite de rintervention" dans des

domaines ou d'autres institutions(entreprises publiques, institutions d'enseignement

et de recherche, le secteur informel, les ONG ou le gouvernement local) excellent.

Le cout d'opportunite sera tres eleve par exemple, si une agence du service public

decide de gerer les pharmacies et les super-march6s lorsque son personnel est

form6 pour collector les impdts, regler les conflits pour le pouvoir ou pour les

proprietes, et construire des infrastructures dont le secteur priv6 a besoin mais

qu'il est incapable de financer.

Cout cumulatif de la negligence

La negligence des responsabilites gouvernementales peut s'av^rer aussi

couteuse que I'exces de zele bureaucratique. Et les responsabilites

gouvernementales commencent precisement la ou s'arr§te le calcul des interests.

A moins d'etre oblige par une lot gouvernementale ou un decret militaire, un

entrepreneur typique deversera des dechets toxiques dans I'arriere-cour des
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populations tout en prete.ndant qu'il n'ya aucun mai a ceia. Les investisseurs ne

considereront jamais comme leur obligation primordiale le developpement des

infrastructures economiques , le logement des sans abris, et le secours des

indigents. Cependant, ('absence d'intervention dans Tun de ces domaines coutera

cher pour la croissance economique ou commerciale dans le court terme, et pour

I'ordre politique dans le long terme.

Enseignements tires des experiences des pays nouvellement

Industrialises

Comptetenu des preuves accabSantes d'inaction, ('affirmation que "un grand

gouvernement" etait les "nemesis" de I'Afrique devra etre re-examinee d'une facon

critique. En effet, en comparaison avec les pays nouvellement industrialises, le

gouvernement typiquement africain n'est pas "grand". Si on prend I'exemple de la

Coree du Sud, on realise qu'une strategie axee sur la croissance du gouvernement

n'est pas une mauvaise id6e apres tout. Entre 1961 et 1979, le gouvernement a

joue un role decisif dans tous les secteurs de Teconomie.

Un observateur a une fois fait remarquer ce qui suit:

"...le taux de croissance(Coree du Sud),..n'aurait pas 6t6 si rapide si

le gouvernement avait fait moins".24 Une etude de IVSAID va plus

loin dans la description du role envahissant du gouvernement

comme suit:

"La Cor6e a une plus grande part de I'industrie dans le secteur

public que beaucoup d'autres societes, comme I'lnde, qui ont des

objectifs socialistes dSclarSs;(meme) le mouvement coopSratifde la

Coree est controls par le gouvernement..."25

"Le petit Etat de Singapour est un autre exemple d'une intervention

gouvernementale fructueuse. Son economie a prospers au cours des
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annees 60 et 70( en plein milieu de la crise du p6trole).Comme on

nous le dit, la grande partie de ses realisations Sconomiques" a etd

le resuitat de la gestion efficace de ses entreprises publiques qui

sont activement impliquees dans diverses operations des secteurs

industries commercial et des services. "26

Contrairement a I'Afrique sub-saharienne ou les entreprises etatiques ont

et6 "privatisees" parce qu'elles etaient une responsabilite du tremor public, les

recents efforts de privatisation au Singapour etaient une reaction au succes et a

la competitive des entreprises gouvernementales.27

Quels sont les facteurs qui determinent I'efficadte' et I'efficience des

entreprises etatiques des pays nouvellement industrialises? La reponse a cette

question reside probablement dans ce qui a rendu possible la superiorite de la

performance economique 2des pays nouvellement industrialises, a savoir

"... la cohesion de la societe, son engagement aux id6aux,objectifs

et valeurs communs...(notamment) la foi dans I*endurance au tra vail,

l'6pargne, la piete filiale, la fiert4 nationale.n28

Mais I'ethique confuceenne en ©lle-meme ne faciliterait pas la croissance

economique et la promotion de 1'excellence dans la gestion. La

direction(particulierement sa vision de la societe) constitue le facteur determinant.

Les entreprises publiques de la Coree du Sud ont ainsi fonctionne efficacement"

non pas grace a des atouts exceptionnels, mais a cause du President de l'6poque.

Le gouvernement ne tolerait pas l'echec."29
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Gestion du deVeloppement en Afrique: priorites futures

Si, comme suggere plus tot, la direction est importante dans le

developpement de I'Afrique, il est alors essentiel qu'un groupe emerge dans

chaque societe avec une mission de reforme des valeurs. Ce groupe ou

mouvement est semblable a ce qui est recommande par le Goran a la race

humaine:

"qui invite a la bonfe, exige I'equitS et interdit le mal. "30

Le commencement de ce groupe sera petit et la fin grande. cela signifie que

ses membres ne chercheront pas a renverser violemment les regimes en place,

mais a accomplir des objectifs revolutionnaires par des exemples personnels dans

leur vie quotidienne. plutot que de s'acharner contre le president et son entourage,

les membres de ce groupe se feront remarquer par la since>ite de leur motivation

et la resistance au mal dans leur comportement

Au niveau macro-national, le programme de r6forme du secteur public par

ce groupe comprendra les elements suivants:

Ethique et responsabilite: ou eradication des grandes violations de

I'dthique, comme par exemple I'offre et I'acceptation des pourboires

et des cadeaux, le harcelement sexuel, les jongleries politiques, le

nepotisrrte, la remuneration volontaire des travailleurs "fantomes", la

corruption ou la manipulation du reglement du personnel et les

procedures d'appel d'offres, la surfacturation, les conflits d'interets,

Tabus du pouvoir, les detournements, la fraude et la

commercialisation des secrets d'Etat a des fins personnels.
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ii Redvnamisation institutionnelle: accroissement de la capacite

d'analyse politique des institutions, restructuration de la machine

gouvernementale en vue de promouvoir la coordination et les

liaisons intersectorielles au sein des institutions et d'eviter le

chevauchement des efforts et des responsabilites; amelioration de

la capacite d'ex6cution des programmes grace a la reorganisation

des departements, et a la formation du personnel, le developpement

des capacites entrepreneuriales, la restauration des institutions du

secteur public et des valeurs actuellement a un niveau de decadence

avance.

jii Amelioration de la qestion: developpement des indicateurs de

performance, suivi de la performance, introduction des techniques de

gestion des affaires, amelioration de ('information sur la gestion en

ce qui concerne les systemes de tenue des livres/de recherche de

reformation; verification reguliere de la performance de tout le

personnel.

iv Revision des salaires et des mecanismes de remuneration: enquete

reguliere sur les niveaux des salaires et du cout de la vie;

introduction des systemes de bonification et de recompense des

merites.

v Amelioration du moral et de la motivation: Introduction ou

restauration des mesures destinees a garantir la continuity de la

carriere et a accroitre la competence professionnelle des

fonctionnaires; mise en place d'un environnement favorable a la

creativite et a I'innovation; amelioration des termes et des conditions
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de service; foumiture des opportunites de formation, des conges

sabbatiques, etc.
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