UNIVERSITE DU LITTORAL COTE D'OPALE
Lab . R I I Laboratoire de Recherche sur I'Industrie et I'Innovation

CAHIERS DU LAB.RII
— DOCUMENTS DE TRAVAIL —

N°174 Février 2008

LA GOUVERNANCE
ETAT DES LIEUX ET
CONTROVERSES
CONCEPTUELLES

Cheikh NDIAYE



LA GOUVERNANCE
ETAT DES LIEUX ET CONTROVERSES CONCEPTUELLES

GOVERNANCE
STATE OF THE ART AND CONCEPTUAL CONTREVERSES

Cheikh NDIAYE

Résumé -La diversité des connotations attachées a la nafan aux notions) de
gouvernance ne pouvait manquer de susciter l'appiets chercheurs désireux de
renouveler leurs outils d’analyse face a un momdmatation accélérée (mondialisation,
déréglementation, rapports entre puissances, détisation, ...). La gouvernance est
une notion qui a pris en deux décennies une irapoet considérable et fait florés dans
les discours politiques et scientifiques. Ce documfait I'état des lieux sur les
différentes approches et théories faites de ceeminsous ses multiples domaines et
disciplines d’application et depuis divers lieux. I& notion de gouvernance prouve
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INTRODUCTION

Face a I'évolution et la transformation des rappedciaux de production, la lutte des classes,
lavenement de la démocratie et de la Républiges, fapports entre gouvernants et
gouvernés, ont largement évolué consacrant aujouirdhon pas seulement la légitimité des
gouvernants, mais également la montée en puissinoe société civile jouant de plus en
plus le réle de contre-pouvoir, d'un secteur ptiwéours plus dynamique et puissant dans le
jeu des rapports économiques, politiques et sociaaxce fait, le terme de gouvernance s’est
imposé en quelques décennies aux sphéres de ciétesaactuelles que se soient celles du
Nord ou du SudDeés lors, la diversité des connotations attachéksrition (ou aux notions)
de gouvernance ne pouvait manquer de susciter €appmles chercheurs en sciences
humaines et sociales désireux de renouveler lewtiisod’analyse face a une réalité
socioéconomique en mutation accélérée (décenttalisamondialisation, délocalisation...)
en faisant florés dans les discours politiquescedrgifiques.

Concue comme un mode de gestion du pouvoir, edavaie, ainsi qu’il apparait, a une
acception spécifique des relations entre gouvesnaingouvernés ; donc a l'organisation de
'Etat, de la société et de I'économie. CependiEnproblématique de la gouvernance ainsi
gue son évaluation pose en tout premier lieu l'emag d'une définition heuristique du
concept lui-méme. Il convient a cet effet de retayge le terme gouvernance est relativement
récent, méme si la réalité qu'il désigne est aassienne que les modes d’organisation et de
gestion du pouvoir et des sociétés humaines.

Le présent document essaie de faire une présantaimamaire de I'état de la réflexion sur le

concept de la gouvernance. Il s'agit donc pour ndish exposé non «de» la gouvernance
mais «sur» la gouvernance, en partant d’'une esgdiss lieux les plus communs autour de
cette notion. Cing caractéristigues nous permettientfaire un bref état des lieux de la

guestion et constitueront le fil conducteur de @@rgumentation. Signalons tout de suite que
plusieurs termes prétent a confusion et tendemt éosfondre: gouvernement, gouvernance,
gouvernabilité, voire, la gouvernementalité de Midroucault.

Comme premiére caractéristique, nous avons donc temglance a assimiler la
gouvernementalité ou capacité de gouverner, le rpadiculier d’exercer le gouvernement,
la gouvernance, et I'ensemble du pouvoir exécutiigjouvernement, qui ne donne que des
indications partielles sur la maniére dont la sphaglitique est régulée. Nous y reviendrons
plus en détails dans les paragraphes suivants.i®maxrait, la gouvernance est aujourd’hui
souvent présentée comme une gestion apolitigua dedse publique, une privatisation de la
politique, dans laquelle les citoyens sont rem@quae des acteurs économiques, de la société
civile, et, en définitive, comme une alternativiea @émocratie représentative, s'inspirant de la
logique du marché. Or, en méme temps, le termé geglé attrayant parce qu'’il ouvre la
possibilité aux mouvements sociaux et aux autrésues de la société civile de participer a
des processus de prises de décision, aux coOte&Ew, Ides élus et des autres acteurs
économiques.

En troisieme lieu, deux dimensions difficilemenigjtables ont en général traversé les
analyses sur la gouvernance, gu’elles soient dectgae académique ou officiel: 'analytique
et la normative. Ainsi, elles tentent de répondneutanément a des questionnements divers:
Comment réguler le pouvoir a la fois aux niveawaleet transnational? Comment se présente
le systeme mondial? Et, enfin : Comment sa noustilecture devrait-elle se mettre en place?
Mais nous n’aborderons pas tous ces points dadeaenent.
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Quatriemement, la notion peut répondre, par soantel multidimensionnel, aux exigences
de plusieurs champs de I'application et de la c@saace:

- Politique ;c’est le champ d’appartenance essentiel de la goamee, comprenant en méme
temps les relations de pouvoir et les procéduresgoementales.

- Scientifique(particulierement des sciences sociales et poéiyjuface au besoin d’'analyse
des nouveaux phénomenes, dont la mondialisatiangtdbalisation.

- Economique ; d’une part, l'influence des pouvomsvés et la globalisation financiére
appellent une autre orientation et d’autres méthode coopération, d’ou les versants
fonctionnalistes de la notion. D’autre part, Iliblisme économique s’est doté de principes
politiques au début des années 1990 qui ont ét&inedp dans ledit «Consensus de
Washington» et qui, comme on le verra, donnereut & 'une des formulations devenues les
plus célébres de notre theme : celle de la bonoeegnance.

- Coopération pour le développement ; sous le vecgbuvernance, certaines organisations
internationales tentent de résoudre la crise dértetg qu’elles traversent, tout en essayant
d’accompagner, par un « mode raisonné» disent-ddleapplications des plans d’ajustement
structurel (PAS) dans les pays pauvres.

- Social ;en réponse a la crise de la démocratie représenttiface a la capacité des acteurs
a intervenir dans les prises de décision

Cinquieme caractéristique: la gouvernance a ungineribien localisée dans les sociétés
occidentales des pays riches. Elle se situe dalads le «Nord studieux», ou les
universitaires américains et anglo-saxons ontus péfléchi a la question. La gouvernance a
démarré en effet, dans les pays industrialiségs miodde de gouvernement traditionnel connait
des problemes de gouvernabilité, nécessitant desegures de négociations et de décisions
participatives et contractuelfeset que I'Etat solide souvent providence, neispffis ou en
est pleine transformation face aux défis actudsfin, et compte tenu de ces traits, le terme
parait obéir a une réelle nécessité, car il peniple des espaces vides relevant des cing
dimensions citées plus haut. Finalement, devantalducité du systeme de coopération
internationale instauré a Bretton Woods (qui perg &écu tantét comme un échec, tantot
comme un réajustement nécessaire, selon les mengsie), la gouvernance pourrait aider a
reformuler le multilatéralisme.

La question qui demeure est de savoir si la thédeida gouvernance (TG) pourra donner
satisfaction a ces questionnements appartenanveasds instances de l'action et de la
conception (les dimensions stratégique et sciguéfide la gouvernance). Les diverses
dimensions du terme lui fournissent un flou commddeoint de vue analytique. En général,
on observe un développement de la TG qui penchse Mabéissance a une approche
fonctionnelle, mettant I'accent décidément sur diédis pratiques de I'action publique et
formulant la réponse du pragmatisme gestionnaixerquiétudes fondamentales de I'espace
public. On peut d’ores et déja noter quelques tanatiques générales constituantes pour une
définition de la gouvernance. Il s'agit d’un ters@uple, dynamique et interdisciplindirdl

est plus large que celui de gouvernement, qu’iemeplace pas, mais compléte.

! Cette dimension a gagné de limportance depuisn@ntée en puissance du mouvement mondial de
contestation, & partir de deux dates symboligqueszidtoire des ONG internationales face aux laluires
pharmaceutiques en République d’Afrique du Sud @97 let la Conférence de 'OMC a Seattle en décembr
1999.

2 0u des acteurs économiques et sociaux jouent lenphds important que dans d’autres pays, aux odéés
acteurs politiques et administratifs.

% La théorie de la gouvernance vise a prendre erptoia multiplicité des centres de pouvoir dansHests
modernes, sous les effets notamment des déceati@ts.
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Contrairement au second, qui suppose 'unité direate pouvoir, le premier n'a pas affaire
avec les structures spécifiques ou avec une «itistinalité », mais avec une série de
processus, procédures et pratiques liés a laldistsn du pouvoir entre de multiples acteurs
et organismes qui doivent décider en commun, comenfienctionnement d’'une entreprise, le
processus de décision d’'une municipalité (gouveraaurbaine ou localedu d’'un Etat, le
fonctionnement du systéme international (gouveraedrensnationale ou globaley encore

les relations entre acteurs d'un méme niveau etivceaux différents. Passons donc en revue
les principales origines et conditions d’émergetheda gouvernance, sa plasticité au sein des
disciplines avant d’insister sur ses velléitésabivations.

1. ORIGINES ET ETYMOLOGIE DE LA GOUVERNANCE
1.1. Etymologie évolution du terme

Tout d’abord, ce mot n’est pas nouveau, le Rolmgligue qu’il s’agissait anciennement des
bailliages de I'Artois et de la Flandre et que, slaon acceptation moderne, la gouvernance
désigne, au Sénégal, I'ensemble des services atraiifs d’'une Région et I'édifice ou ils se
trouvent. Pour le Webster's New Universal Dictionnadl s'agit a la fois de “la forme du
régime politique”; du processus par lequel l'autorité est exercée deEngestion des
ressources économiques ou sociales »; ou « degacii# des gouvernements a concevoir,
formuler et mettre en ceuvre des politiques et, énéi@l a assumer leurs fonctions
gouvernementalés.

Historiguement, la gouvernance est un mot franc@iest un terme médiéval, dont la
premiere occurrence semble remonter au Xlle sede un sens technique : la gouvernance
désignait la direction des bailliages. A partir Xlllle siecle, le sens retenu est plus large, et
renvoie au fait de gouverner. La métaphore qui-$eund les termes de gouvernance comme
de gouvernement est celle du gouvernail d’'un nayvile référent tous deux a « l'action de
piloter quelque chose ». Au Moyen-Age, les fromseldinguistiques de I'Europe étaient
poreuses : I'’Angleterre adapte alors le terme fEn@ I'anglais, egovernanceest ainsi
utilisé outre Manche pour caractériser le mode giarsation du pouvoir féodal. On
retrouvait alors ce terme sous la plume de Johtef§auwe un |égiste anglais qui publia en
1471 «The Governance of England» (Marcou et a@7)1.9

La réflexion conceptuelle sur le pouvoir, entaméecd’ émergence de I'Etat moderne a partir
du XVI° siécle, distingue de plus en plus les notions mlevgrnance et gouvernement. La
gouvernance est reléguée au second plan, tandis@abore, notamment chez Machiavel et
chez Jean Bodin, la conception d’'un Etat monopalisatégralité d’un pouvoir exercé sur
une population circonscrite a un territoire dorfPkagressivement, la notion de gouvernement
décrit ce pouvoir stato-national et hiérarchisé, E&at qui se pense et se veut comme une
totalité. La gouvernance est marginalisée, et temaen’est plus guére employé que pour
décrire la science du gouvernement - c’est-a-difa¢on de prendre en charge adéquatement
la chose publiqgue «indépendamment» de la questionpouvoir. Deux paradigmes
fondamentaux du débat contemporain de la gouveens@@osent alors avec cette distinction
entre pouvoir, politique, et modes d’organisationiale. Celui de la fin de I'Histoire qui, de
Hegel a Fukuyama, réve d’'une humanité sortie de@eflits et qui, apaisée, développerait un
autre mode d'organisation et d’administration desiéés humaines. Et celui du « bon
gouvernement », qui plonge ses racines dans lalgreupture de la modernité a la fin du

* Webster's New Dictionnary; London, Dorset and Bart979.
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Moyen-Age. Libéré de I'emprise du sacré (de I'églisle pouvoir a désormais comme
objectif 'amélioration de la condition humaine. Déors, quel est le meilleur pouvoir
possible ? Deux ordres de réponses ont été appartéstte question : une réponse
démocratique qui, de Hobbes a Rousseau, fondeueoposur un contrat social liborement
consenti par les peuples et une réponse techrpeeatparticulierement illustrée par le Saint-
Simonisme, selon laquelle le bon gouvernement a@stcé par ceux qui en ont la
connaissance.

1.2. La gouvernance actuelle

La réfection des rapports entre les différentsuaste’est imposée au sein de I'Etat ou des
entreprises suite aux crises de I'Etat moderne k&t fin de la bipolarisation du monde
symbolisé par la chute du mur de Berlin. Sans tar'sbit I'ceuvre d'un tel théoricien ou
d’une telle école particuliére, la notion de goumagrce réapparait a l'intérieur d’un courant de
pensée hétéroclite au début des années 1990.rirderedéfinir les processus classiques de
prise de décision en tenant compte de la multigélaaissante au sein d’'un monde en pleine
transformation. Cette nouvelle approche qui se dosuwt le partenariat, la pluralité d’acteurs
et de pouvoirs multi centrés, rejette I'analysessique des rapports de pouvoirs congus sur le
mode de la verticalité entre des autorités ordooées de maniére hiérarchique et les autres
acteurs de la vie en société. Elle met en avambipfanalyse en réseaux, au sein desquels une
pluralité d’acteurs échangent et interagissentesarode de coopération ou de la concurrence.
Ainsi, une nouvelle forme procédurale s’impose ptigses de décision mais aussi a I'action
publique. Il devenait donc nécessaire de repemseraniere de gouverner et le rapport entre
I'Etat et la société

La résurgence du concept de gouvernance sur la stemnationale sera le fait de la Banque
Mondiale (BM) au tournant des années 1990. Po&Ma dont la stratégie des années 1980
de libéralisation des pays placés sous ajustenstnisturels ne procurait que des résultats
trés mitigés sur le plan économique, mais, parrepgbmmencait a susciter de plus en plus
de critiqgues de la part des populations et desnigsgaons non gouvernementales (ONG), la
notion de gouvernance est apparue comme le moyeredtmner de la légitimité a ses
intervention8. La Banque Mondiale parle ainsi, dés 1989”@eod governance Quand on
utilise le mot"gouvernanck on ne se référe donc certainement pas aux défisitrés larges
données par le Webster's Dictionnary mais plus g@ibtdment a cette définition beaucoup
plus explicite, malgré les apparences, donnée parCbmmission BRANDT sur la
“Gouvernance globale”, et reprise, ensuite, parc BAIL au nom de la Commission
Européenne : ka somme des voies et moyens a travers lesquelsndidadus et les
institutions, publiques ou privées, gerent leurlaieés communes. Il s’agit d’'un processus
continu grace auquel les divers intéréts en confltuvent étre arbitrés et une action
coopérative menée a bien. Ceci inclut les insbngi formelles et les régimes chargés de

® La gouvernance favorise ainsi les interactions-Btciété, en offrant un mode de coordinationzurial entre
partenaires intéressés par I'enjeu- autorité publigntreprises, groupes de pressions, expertsyemants de
citoyens, associations de consommateurs- pour eeiidction publique plus efficace. Elle privilégie
I'élaboration non hiérarchisées des politiques iouigls, par rapport a la prise de décision vertjdgelposée par

le haut, propre au gouvernement traditionnel.

® Bonnie CAMPBELL Gouvernance : un concept apol#giquConférence prononcée lors du séminaire d’été du
Haut Conseil de la Coopération Internationale, [daarle 29 aolt 2000. Le rapport complet est digpersur le

site du Centre des Etudes Internationales et Mbsdi®n, de I'Université du Québec a Montréal,
http://www.ceim.ugam.ca/textes/gouvernancehcci.htm
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mettre en application les décisions, ainsi queal@angements que les gens ou les institutions
ont acceptés ou percoivent comme étant dans leénéir{ ».

Ce qui est intéressant dans cette définition ¢’ielste de processus interactif : une succession
d’étapes a travers lesquelles des acteurs nomhbrayant pas les mémes intéréts et agissant a
différentes échelles, mais faisant face a un mémlkelgme, vont progressivement construire
une représentation commune de cette réalité. s lwddonner un sens, se fixer des objectifs,
adopter des solutions puis les mettre en ceuvreatmément sans que rien - ni cette
représentation, ni ces objectifs, ni ce sens, tie deteraction- ne soit déterminé a I'avahce
La BM, en axant sa propre conception de la gouvemaou de la bonne gouvernance, sur
I'efficacité, la responsabilisation, la participati et la transparence, cultive ce que Bonnie
Campbell appelle un managérialisme populiste gui s’articule autour d’'une approche
technique de la chose publique, et une réductiofEtiat a la seule fonction de garant d'un
régime de droits permettent le plein épanouissemennarché et le respect de la propriété
privée.

A partir de 1995, d’autres agences internationae®nusiennes (CNUCED, UNESCO,
OCDE, OMC, FMI etc.) vont progressivement recougifes aussi a ce concept de
gouvernance. Pour ces organisations internatiorgésouffrent de déficit démocratique
souvent taxées de technocratiques, la gouverngmarat comme une source nouvelle de
légitimité. Essentiellement pragmatique, le conapgouvernance renvoie ainsi finalement a
une boite a outils une liste impressionnante et extensible de recatianagériales ou
d’'instruments supposés apporter des réponses am®pa la crise des politiques
démocratiques traditionnelles, centrées sur l'atétate I'Etat (tableau 1 page 13). C’est en
cela que la théorie des sites symboliques peutregpd’'une rationalité de la gouvernance
pragmatique avec la boite noire qui constitueraitsysttme de gouvernance, la boite
conceptuelle le modéle et la boite & outils lesensyet instrumerits

L’histoire a succeés de ce mot - qui comme on ltandipeut se comprendre qu’en référence au
contexte actuel - s’expligue sans doute ainsi @aehtiment - on pourrait presque parler de
croyance mythique - que nous avons maintenant 1@ miéposition “une boite de pandore
politique”, comprenant toutes les formules nécessaet suffisantes pour permettre de
surmonter les contradictions de l'action collectivén catalogue d’outils “universels”
capables de répondre a toutes les situations, né&melus complexes, sans aucune vision
idéologique du «bon gouvernement», si ce n’estvision plutbt abstraite de la démocratie,
congue comme une interaction ouverte et pluragistee acteurs. Cependant, c’est cette vision
neutre, optimiste, managériale de I'action colleetijui est selon Theys, mise fortement en
doute par les deux autres termes de «gouvernabitéde «gouvernementalité». Cette
controverse sur la neutralité sera développée léardéveloppements suivants.

" Christophe BAIL, "Environmental Governance: Redgciisks in democratic societies”. Introduction @ap
EEC, Future Studies Unit, 1996.

8 Pierre CALAME, «Des procédures de gouvernememiracessus de gouvernance». Séminaire d’ODENSE, 11
octobre 1996, Commission Economique européenne.

® Voir I'introduction & la théorie des sites symlgoiés in Critique de la raison économique de Seggeuche,
Fouad Nohra et Hassan Zaoual, coll. L'Harmattarf1®®us allons également nous appuyer sur les jganad

de la sitologie pour faire un essai de conceptaiitis de la « gouvernance située».
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2. LA GOUVERNANCE, DES GENESES CONCEPTUELLES MULTIPLES

L’économie et la gestion, la géographie, la scigmuidique et la sociologie représentent les
principales matrices disciplinaires de la notionlalgouvernance. La rigueur des définitions
initiales n’a néanmoins pas résisté a I'hybridation

2.1. La gouvernance en économie et en géographie

La gouvernance, comme gestion des transactiondrefeises : telle est la vision de la
nouvelle économie institutionnelle. Deux écononsigmeéricains, Coase, prix Nobel en 1991,
et Williamson, ont mis en évidence ce que l'on dppkes colts de transactionNous
appuyons notre argumentation sur la lignée de genlge ces deux auteurs. En réalité,
I'entreprise est quelque chose d’aberrant par na@péa vision de I'économie néo-classique
ou le marché regne en maitre. L’entreprise esthaiie noire : comme il n'y a pas, en son
sein, de transactions marchandes, I'économie nerigsm en dire. Pourtant les acteurs
economiques, salariés, chefs d’entreprises, sargggnt des compeétences, de l'argentils
«rentrent en transaction. Ces transactions ont évidemment un co(t, comesie€olts de
transport, les codts d’information : demander desis] passer un contrat..., toutes ces
démarches demandent du temps et de l'argent. Tmgesérie de transactions sont ainsi
nécessaires au fonctionnement de I'économie. Bhegvent s’effectuer de différentes
maniéres, « du marché a la hiérarchie », pour nejpeeles termes du titre d’un ouvrage de
Williamson.

-La transaction par le marché, c’est la place drchéou tout se négocie a tout moment.

-La hiérarchie, c’est le chef qui donne des ordéeses subordonnés. C’est une transaction,
qui a un co(t, parce gu'’il a fallu embaucher, étaban contrat, des réglements, un travail de
coordination.

Entre ces modeles extrémes, qui n’existent paswoeiforme pure et parfaite, il y a toute une
série de modalités intermédiaires de coordinatiom lpn appellenodalités de coordination
en réseapqui comprennent un peu de marché, un peu deatpntr peu de hiérarchie, mais
aussi de l'informel. Ce sont ces modalités interiaiéels de coordination, que nos auteurs
appellent «dispositifs de gouvernance sdonc des dispositifs de coordination qui vontaia
des pures relations marchandes ou hiérarchiques.

Selon le paradigme de «Coase-Williamson-Scott», flemes arbitrent entre les colts
d’organisation et les colts de transaction entteeprises, car contrairement au postulat des
économistes néoclassiques, les colts de transagtiechercher de I'information, donner un
ordre, passer une commande, rédiger un contra..3omt pas nuls. Dés lors, dans son
acceptation large, la gouvernance fait référence @iverses institutions (structures et
procédures) susceptibles de prendre en chargearesttions. Dans un sens plus restrictif, la
gouvernance se rapporte aux seules transactiofierdesprise et désigne des relations de
pouvoir et de coordination plutét non marchandesnés hybrides empruntant au rapport
hiérarchique comme a la relation partenariale. Aigeau, nous pouvons reprendre I'exemple
du quartier de Sentier a Paris qui est souventpeitdes spécialistes du développement local,
ou une multitude de petites entreprises travailtlamts la confection. Selon les années, I'une
ou lautre devient leader et sous-traite une padeé sa production aux autres. Ce
fonctionnement fait jouer le marché, bien sdr,repau la hiérarchie, mais il faut surtout jouer
la connivence, la stratégfe..

19 voir & ce sujet les travaux du laboratoire RIl ULGur « le milieu innovant » notamment sur la prasé
organisationnelle (Uzunidis D.).
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Par ailleurs, la notion de gouvernance a susdiélrét de la géographie économique, en
particulier des spécialistes des districts indalsret autres systemes de productions localisés.
En référence aux problématiques de développemeat, I gouvernance désigne alors les
modes de régulation de la sphére économique mettaneu la spatialité des dispositifs
organisationnels, les proximités entre les actetygartant, les institutions et procédures
locales.Cependant, face aux défis du développement tealitole nombreuses recherches ont
démontré le caractére désuet et inadapté des sptitenrégulations cloisonnées. C’est dans
cette perspective que s’inscrivent certains travduxiaboratoire RIl pour appréhender la
gouvernance territoriale comme étant I'alchimigcuvter ou du moins a comprendre pour la
conduite des organisations et systéemes de plususngomplexifiés vers un ou des objectifs
bien identifiés”.

2. 2. La gouvernance en sciences politiques

Chez les politologues ou politistes, le mot gousane est d’origine anglaise. L’Angleterre
était la patrie du gouvernement local, avec desitutions locales fortes, disposant d’'un
véritable pouvoir de régulation et d’orientation ld&ction publique. L'ere thatchérienne a
modifié la donne de facon paradoxale : I'Etat arché d’un c6té a introduire plus fortement
les mécanismes du marché, et d’un autre coté aatieat et récupérer une bonne partie des
prérogatives des institutions locales. Les podéistont alors commencé a parler de
gouvernance, car le pouvoir local ne se résumag pLix institutions locales. La notion de
gouvernance rend compte de ces mutations dansdiegelu gouvernement local ; le pouvoir
local se fragmente et se dilue au sein d’agenceégldation, d’organismes privés.

C'est dés les années 60 que les tenants améridaind’ublic Choice introduisent la
gouvernance dans les débats sur les réformesuiimtitelles des métropoles. Il y est déja
guestion de pouvoir polycentrique, de fragmentapolitico-administrative, de coopération
entre acteurs prives et publics. Plus tard, d’audrgeurs mettront 'accent sur certains aspects
spécifiqgues de I'action publique locale, se sendmtla gouvernance pour les formaliser :
partenariats et coalitions entre acteurs gouverntaug et non gouvernementaux,
participation des citoyens, etc. Par ailleurs,lissgment de I'économique vers le politique a
éte également opéreé par la Banque Mondiale, pdda@ouvernance est « la maniéere dont le
pouvoir est exercé dans la gestion des ressounmeE®@iques et sociales dans un pays en
voie de développement » (Osmont, 1998). La bonmeaynance constituant pour les experts
de la Banque Mondiale le cadre politico-institutiehadéquat aux politiques d’ajustement
structurel qui ont marqué les pays africains notamtrte Sénégal dans les années 70-80.

Michael Bratton et Donald Rothchild nous rappellgmstorique du concept en Afrique. Le
concept de gouvernance s’est récemment frayé uminohdans le lexique de la politique
comparée en empruntant un itinéraire inattendu.r Bax «ce sont les praticiens des
organisations de développement international cumt’adopté les premiers ; ils lui donnaient
au début le sens limité de fonctionnement effichge gouvernement. Apres I'indépendance
politique, les dirigeants africains se sont tournéss les organisations d’aide et de prét, afin
d’obtenir quelque assistance pour la création damggmes de gouvernement et pour la
formation de fonctionnaires habilités a faire ajppler les décisions politiques. A I'époque,
dans les années 1960, ce mode d’activité d’aideéafiate preférence le nom de création des
institutions - on ne parlait pas encore de gouvew®-, hom qui finit par disparaitre du
vocabulaire de I'aide, a mesure que les pays réagaires commencaient a se suffire a eux-
mémes et que leur personnel qualifié devenait dipénael. Dans les années 1980,

1 voir également le document de travail n° 144 dh.Ral
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cependant, en particulier par rapport a I'’Afrigugpvernance connut un regain de faveur
sous l'autorité morale de la Banque mondiale, ent tqu'initiative de «développement»
institutionnel «des capacités», sous le nom deem@ance for development(2989, p 60). Il

ne sera donc sans surprise que la notion de gauwvernsoit accaparée par certaines
disciplines ou les outils et les processus ddibaccollective ne sont plus efficaces face au
contexte actuel de déréglementation.

3. LA GOUVERNANCE REVISITEE PAR LES DISCIPLINES
3.1. Gouvernance appliquée a I'Environnement

L’environnement a, depuis plusieurs décennies jtuadihui encore, servi de «laboratoire»
ou s’inventent de nouvelles formes de gouvernanmeacédures démocratiques de
consultation, formes flexibles de coordination, m®dle gestion décentralisés, utilisation du
contrat, de la médiation ou des incitations éconoes, gouvernement par I'information et
les principes, etc. Ceci témoigné par les effors ndodernisation de l'action publique:
Agendas 21, études d’'impact, accords volontairescheés de droits a polluer, conférences de
consensus, principe de précaution, normes ou ctiomsrégociées, etc. C'est en fait dans
les années 90 gu’on note un tournant importantetie ecnouvance dans un contexte marqué
par la globalisation, I'émergence des grandes négiéconomiques comme I'Europe, et
linfluence croissante des idées libérales dansdaception et la mise en ceuvre des
politiques de I'environnement. Au moins trois raisaconvergentes expliquent cet essor tout
particulier des nouvelles formes de gouvernance tiaohamp de I'environnement :

- d'abord par la nature méme des problémes consegpngblemes d’externalité, de gestion de
risques ou d'utilisation des ressources commurksitalu niveau local au niveau planétaire.
Par définition, ces problémes sont complexes, mnéls, controversés, et leur solution passe
par la mobilisation d’acteurs nombreux, interagissade multiples échelles; des acteurs dont
les territoires ne correspondent généralement pagearitoires institutionnels classiques, et
gu’il faut convaincre;

- par ailleurs I'environnement est lui-méme portdarvaleurs favorables a la démocratie, a la
décentralisation, a la transparence et donc aateses d’action publique qui accordent une
large place a la société civile;

- il est clair, enfin, que les nouvelles formesgieivernance ont aussi été pour les politiques
de I'environnement, un moyen de surmonter leutddases ou leur déficit de Iégitimité, et en
particulier de réagir aux critiques d’'inefficacibé d’autoritarisme auxquelles elles ont été
confrontées des l'origine (Theys 2002).

Cependant, il ne faut pas perdre de vue que celtamté d’innovation coexiste avec le souci
guasi obsessionnel de renforcer les modes d’iméore traditionnels de I'Etat — de type
«command and controb» pour reprendre les propos de Theys; s'il fautoader a
'environnement un réled’avant gardé dans la modernisation des formes de gouvernance.
On est encore en effet dans une phase ou il gagititairement pour les responsables de
'environnement, de fonder et construire une pmlié sectorielle bien identifiée, avec des
moyens d’autorité classique (réglementation, disii®sle contrbéle, ressources budgétaires),
et des instruments de coercition suffisants pouerob des résultats tangibles a courte
échéance. Autrement dit, la nécessité d’innovekiste avec la volonté de trouver une place
légitime parmi les politiques traditionnelles dEtht et donc, de se couler dans le «moule»
des politiques classiques d’interventions, de réglatation et de sanction
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De ce fait, cette coexistence historique entre dmiorités différentes, entre deux stratégies
d’action publique, alimente naturellement beaucdegontroverses. D’un c6té, on accuse les
politiques réglementaires traditionnelles d'étrehaiques, inefficaces, inapplicables. De
'autre, on considere que les nouvelles formes alevgrnance ne sont qu’une facon naive
d’évacuer la réalité des conflits et des jeux desgance, et que sous couvert d’ouverture
démocratique elles ne font que renforcer les itgédbminants et institutionnaliser les

corporatismes. Au-dela, ce sont deux conceptionka d&mocratie qui s’affrontent avec un

défi commun: comment organiser la confrontation desmions et des intéréts sur des
guestions essentiellement médiatisées par la sgiegai transcendent les frontieres

institutionnelles, et concernent des générationsleal éléments de la nature qui n’ont pas
acces au vote? (ibid 2005)

3.1.1. La gouvernance démocratique pour faire daxeenjeux de I'environnement

Toutes les réticences que lI'on peut raisonnableraeoir vis a vis d'un discours beaucoup

trop «irénique» sur la gouvernance n’enlevent éda réalité du constat qui introduisait ce
paragraphe: les politiques de I'environnement dg{ éurtout a partir des années 90, un
remarquable laboratoire pour des formes nouvelles gduvernance. Et celles-ci ont

incontestablement constitué des avancées sigmisatians le fonctionnement démocratique
partout ou elles ont été développées ; en ouvrantriombre croissant d’acteurs I'opportunité
d’intervenir dans la conception et la mise en cegereolutions collectives a des problemes
de mieux en mieux percus comme communs.

Les années 90 marquent une étape décisive damsN@rgance environnementale. En effet,
il devint évident que tout progrés supplémentaiamsdla politique de I'environnement
dépendait désormais de la capacité a mobiliseod&® toute entiere - en commencgant par
les entreprises, les consommateurs et les habitabistégration», «l'internalisation», «la
responsabilisation», «la participation» devinreat rlbuveaux slogans largement répandus.
Parallélement aussi, le processus conjoint de #ali@n, de décentralisation et de
constitution de grandes «régions économiques» (AEENA...) conduisit progressivement
a un encadrement sensible des Etats-Nations, désocontraints de négocier ou de s’ajuster
avec une pluralité diffuse d’acteurs influents imémant a toutes les échelles, du global au
local. Dés lors, un consensus trés large se formiaanécessité de faire évoluer la politiques
de l'environnement du curatif au préventif (puislaad précaution); de linjonction a la
participation; de la centralisation a la décergedlon; de l'orientation par I'Etat & une
orientation par le marché; de I'exces de réglentimta une action essentiellement incitative,
créant les conditions favorables a un changemerd l#& comportements des producteurs ou
des consommateurs... et ceci, dans un contexteedfitude scientifique et de complexité
croissante

3.1.2. Une gouvernance a quatre dimensions

Abordées dans leurs généralités, toutes ces tramsfions de l'action publique fagonnent

aujourd’hui un «paysage» apparemment tres sophéstip la «bonne gouvernance»; un
enchevétrement trés complexe de principes, d'inmgnis, d'institutions et de procédures

dont on discerne mal, au premier abord, la cohéreBn réalité, au-dela de cette apparente
confusion, on constate que ce concept commun deveguance environnementale» recouvre
guatre approches ou quatre realités assez difésrequie Jacques Theys illustre tres bien
(Tableau 1) :
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- une volonté de relégitimation et de modernisatierfaction publique qui passe d’abord par
plus de transparence;

- des formes originales et multiples de coordimation hiérarchiques (et de tranversalisation)
des actions collectives;

- une transition vers des formes plus ouvertesatenalité (réflexive, procédurale...);

- et enfin, un certain transfert de pouvoirs varsdciété civile, les collectivités décentralisées
ou des institutions autonomes (nationales ou iaternales).

1. La premiéere approche est trés classique, mavent la rationalisation, crédibilisation, et
modernisation de l'action publique: c’est rendre Bministrations «comptables» de leur
action (@ccountability), donner plus d’indépendance a l'expertise (@éat’autorités
indépendantes...), réduire la bureaucratie, dépelopla transparence et l'accés a
linformation, favoriser la participation aux déciss... L'objectif qui est de reconstruire une
certaine confiance envers les institutions, n'eshturellement pas spécifigue a
'environnement: mais c'est, a I'évidence un doreaou les problemes de crédibilité, de
transparence et de légitimité se posent avec umngtéagparticuliere, compte tenu de
importance des conflits et des incertitudes duirsanifestent.

2. Dans une seconde approche de la «bonne goueesnaciest plus fondamentalement le
principe méme de mandat d’autorité ou d’autoritgrdnrichique qui est remis en cause ; a la
fois pour des raisons d'efficacité mais aussi dle rée fait joué par une multiplicité
d’institutions ou d’acteurs a toutes les échellégclatement des enjeux et des pouvoirs
impliqués dans les problématiques écologiques imples mécanismes de coordination non
hiérarchiques de plus en plus raffinés : procéddeaségociation, systeme de partenariat et de
contrats, conventions internationales, instrumedgs médiation, mécanismes de marché
(marché de droit a polluer...), accords de subsidia qui sont pour beaucoup de praticiens,
au centre de la notion de gouvernance.

3. C’est sans doute dans une troisieme approche fqutilchercher ce qui fait véritablement
l'originalité de la gouvernance environnementalee Bhaniere plus ambitieuse que la
précédente cette troisieme approche vise, finaleman élargir les représentations
traditionnelles de la rationalité; a dépasser el es trop étroits de la rationalité instrumentale
a court terme. Concrétement cela s’est traduipaeticulier dans la période récente, par une
capacité a «inventer» puis a diffuser de nouveaumcipes d’action: principe pollueur
payeur, principe de précaution, développement diirab. Mais aussi par une extension
considérable du champ de la réflexivité dans laepde décision (études d’'impact, calcul
économique, outils dereporting», évaluation des risques, etc.). L'intérét deprascipes est
naturellement qu’ils peuvent s’accommoder de forines souples de relations entre acteurs,
ou méme d’absence de relations.

4. Ce serait pourtant manquer I'essentiel que de rédai«bonne gouvernance» a cet effort
ambitieux pour fonder sur des bases rationnelles lgirges, une nouvelle action collective.
L’essentiel en effet, dans la «kbonne gouvernancest une redistribution des pouvoirs et des
réles entre I'Etat, les autres institutions locates internationales, le marché et la société
civile. D’'un mode de gouvernement ou I'Etat, celigeant les responsabilités, déterminait seul
I'action des autres acteurs, on passe a un mogewernement ou tous les acteurs concernés
exercent collectivement cette responsabilité.



Tableau 1: Les quatre dimensions de la

ouvernanemvironnementale

I) MODERNISER L’ACTION
PUBLIQUE, EN ACCROITRE LA
LEGITIMITE ET LA CREDIBILITE

(Gérer la confiance et I'acceptabilité)

» Réforme du secteur public

* Transparence

 Evaluation, contréle, «accountability»
* Autorités indépendantes

e Séparation régulateur / opérateur
 Consultations et débats publics -
démocratisations des procédures

» Mise en oeuvre plus efficace
(«enforcement»)

I) DEVELOPPER DES MECANISMES
NON AUTORITAIRES DE
COORDINATION ET DE REGULATION
DE L'ACTION COLLECTIVE

(Gérer la pluralité et la mobilisation)

» Extension du contrat

* Partenariat public-privé

* Incitations économiques (permis négociable
taxes) - compensations

» Accords volontaires

» Conventions et protocoles flexibles («accord
cadres»)

* Politiques constitutives

* Autorités régulatrices

* Mécanismes de médiation

* Intégration et transversalisation

* Mise en oeuvre négociée

* Réseaux informels

IIl) ETENDRE LA RATIONALITE
REFLEXIVE OU PROCEDURALE

(Gérer l'incertitude et la complexité)

* Principe de précaution

» Développement durable

* Evaluation des risques, études d’impact
réflexivité

* Calcul économique et réformes
comptables

» Acces a l'information, transparence,
tracabilité, indicateurs, audits...

» Conférences de consensus

* Pluralité de I'expertise, autorités
indépendantes

* Science «post normale»

» Déontologie et comités d’éthique

IV) CHANGER DE POUVOIR

(Gérer les rapports de force)

* Transferts de souveraineté (aux institutions
supranationales)

, » Décentralisation
* Subsidiarité active
* Droits de propriété
« Normalisation volontaire (exigences
essentielles, autocertifiction)
» Délégation au secteur privé ou aux O.N.G
» «Autogestion» des biens publics par des
communautés d’'usagers
« Institutions de mutualisation (agences de I'eq

Jacques Theys 2002

3.2. La Gouvernance Urbaine

En matiére urbaine, beaucoup de chemins ont étéynars depuis le « bon gouvernement des
villes » tel qu’il pouvait exister au Moyen Age éurope®. Aujourd’hui, trois facteurs

12 Comme vous pouvez le constater, jai délibéré

roentilté de mes diagnostics, le gouvernement dles &n

Afrique subsaharienne, qui ne répond pas aux mé&ages de gouvernance de celles des pays du Nard. L
réalité des villes africaines est tellement comeagir'elle échappe aux indicateurs standards d/aaall
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essentiels sont & considérer avec attention :id@derritoriale du pouvoir local, sa forme
institutionnelle et les mécanismes mémes du goewveent des villes. L’extension
progressive des agglomérations conduit nécessaiteinka coexistence au sein de chacune
d’elle d’'un nombre élevé de pouvoirs locaux juxtsgm Détenant une compétence générale
mais limitée a une portion du territoire urbains cellectivités locales sont incapables d’avoir
une vue d’ensemble des différentes problématiqurgLeelles elles sont confrontées, et leur
pouvoir s’en trouve considérablement amoindri. Deorement, du fait de la sédimentation
des difféerentes strates de la puissance publiglesieprs pouvoirs publics superposeés
interviennent, plus ou moins directement, sur illesvau c6té des collectivités locales. Ces
autorités supra-locales développent des approdmtisales, des programmes sectoriels, etc.
Par conséquent, a I'émiettement géographique degops locaux s’ajoute la parcellisation
fonctionnelle des pouvoirs supra-locaux. Enfing’est le troisieme point, nous assistons dans
le domaine des politiques urbaines a I'émergenaeeadpluralité d’acteurs socioéconomiques,
dont les territoires d’intervention ne coincideasgorcément avec I'espace du pouvoir local.
Les hommes et les organismes implantés dans uhenag@tion donnée sont de plus en plus
souvent connectés a de multiples réseaux (matéielson), qui font que ces acteurs sont
parfois plus proches d’autres acteurs situés dasstetritoires trés éloignés que de leur
environnement immeédiat. Ainsi, sauf a faire l'actia, force est de constater que les
évolutions urbaines sont aujourd’hui le fruit deteractions, d’une pluralité d’acteurs qui ne
sont pas tous publics, et que les périmétres aiddmes sont variables et dépendent de la
nature des problemes a traiter. |l n'y a pas d’beherritoriale optimale en soi, c’est la fin du
mythe du territoire pertinent.

Passer de l'action publique classique (combinarigdgtimité démocratique et I'efficacité
managériale) a la gouvernance urbaine propreméef cela consiste donc a adopter des
modalités d’action et de prise de décision plusgmariales, plus interactives et plus flexibles.
Cela consiste a privilégier la logiqgue de l'innawat sur celle de la rationalisation, en
cherchant a promouvoir des processus d’action auit savant tout des processus
d’interpellation réciproque des différents actelasaux. La gouvernance urbaine n’est pas
autre chose a mes yeux que la capacité a mettoeuene des partenariats efficaces entre les
différents acteurs, c’est-a-dire la capacité ardks principaux acteurs autour du niveau de
décision politique, en définissant un cadre quindodu sens a I'action urbaine (Ndiaye C
2005, p 29). Il faut que cette action soit suffisa@mt mobilisatrice pour entrainer les parties
concernées, et suffisamment lisible pour étre caapar tous les citadins et produire de ce
fait du lien social. C’est d'ailleurs bien le rédes pouvoirs publics de donner du sens a une
action quelle qu’elle soit, dans les deux acceptidn mot sens: une direction et une
signification. Tout cela est certes plus facileir@ dju’a faire. Mais il existe des voies et des
moyens pour y parvenir. Nous signalerons simplenentémarches contractuelles, qui se
prétent parfaitement bien a cette mise en musigua dgouvernance urbaine.

J.M Offner nous rapporte lintroduction de P. Durdans un numéro de Politique et
Management Public consacré a la gouvernance : gudarpar les développements récents de
'analyse des politiques publiques et la théoris deganisations , et en rupture avec une
approche classiquement institutionnelle de la ijgoid, la gouvernance vise a rappeler dans un
premier temps que I'action publique ne se réduis@ I'action des seuls «gouvernements»
dont I'étude ne peut plus désormais rendre comptdadcomplexité d’'une activité qui
transcende les barrieres du privé et du publicyets®® les nomenclatures politico-
administratives et méle les différents niveaux téimentions tant infra- que supra-
nationaux. 3*

13 Offner JM., «gouvernance, mode d’Emploi», pouvtisaux, n°42 111, 1999.
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Autrement dit, I'expansion de fait du systeme plie a I'activité d’'une multiplicité
d’acteurs de statuts différents interdit de faies thstitutions publiques de gouvernement les
seuls dépositaires de I'action publique. Ainsi pesssion la plus communément utilisée de
gouvernance urbaine vise a rendre compte d’un mouada gestion publique ne s’arréte pas a
I'action des seules autorités locales pour embramsdait I'action conjuguée d’acteurs tels
gu'agences d’'urbanisme, sociétés d’économie mixs$spciations, chambres consulaires et
d’autres acteurs publics ou privés se situant desnx nationaux ou supranationaux.

La gouvernance traduit aussi la réalité d’'une acpobligue de plus en plus étroitement
dépendante de la mobilisation d’acteurs privés cerdmconsentement des usagers, voire des
citoyens. De méme, I'évocation de la «gouvernaecedtdriale» a pour but de souligner la
diversité, et I'hétérogénéité des territoires @etion publique en I'absence de recouvrement
des territoires institutionnels et des territoidesgestion. (Ndiaye C op cit p 30). En effet, la
transformation des territoires marque des régeékaribu I'on retrouve des processus
d’élaboration de la commande publique innovants ambilisations puissantes d’acteurs
politiques, privés et publics, de techniciens, iamsun perfectionnement des systemes de
production.

Par ailleurs, Offner propose une définition plusadi&e du concept de gouvernance. Pour
lui : « La gouvernance est la capacité a produire desioés cohérentes, a développer des
politiques effectives par la coordination entresac$ publics et non gouvernementaux, dans
un univers fragmenté ». En effet, la gouvernanteésessairemert une capacité »;’'est a
dire une compétence que I'on essaie d’acquérir :

« une capacité a produire #,ne s’agit pas seulement de contréler, de réglger...

« ... a produire des décisions x’est a dire rompre avec l'ordre établi. Il stagd’aller a
I'encontre des routines, et non pas de gérer l&édjan.

« ... des décisions cohérentesle mot cohérent est sans doute le plus emplayés de
domaine du développement local, évidemment pareectst plutdt I'incohérence qui régne.
Mais ce mot peut avoir des visées concurrentielf exemple, ceux qui s’occupent de la
politique de la ville vont réclamer une cohérenaenapport au social, ceux de I'énergie vont
s’attacher a la cohérence entre I'énergie et l'mmriement, etc.

« ... capacité a développer des politiques effectives Une politique » c’est justement
guelque chose de cohérent. C'est un programmeiafactjui convergent vers un méme
objectif. On est en droit de se poser la questast ee vraiment une politique de.?

« ...des politiques effectivexce mot a I'intérét de diviser en deux la notioafficacité entre

la notion d’efficience (qui a a avoir avec la puotivité), et celle d’effectivité (la réussite des
mesures mises en place).

« ...par la coordination » un mot qui peut recouvrir bien des choses ! Ld@s principaux
objectifs des sciences sociales est justementm@remdre les mécanismes de coordination.
«...entre acteurs publics et non gouvernementawon. parle de coordination
intergouvernementale pour désigner des relatiotre eriveaux territoriaux différents, et de
coordination entre acteurs publics et acteurs rmuveyrnementaux pour désigner ce que I'on
met sous le terme générique de «PPP» ( ParteRaitidit - Privé).

Ainsi, c’est dans cet univers multi-acteurs et inéthelles, que coordination, co-production
(les PPP), coalitions et contrats sont censés pgemae capacité d’action collective. De ce
fait, efficacité, équité, durabilité du développernet citoyenneté se retrouvent au cceur des
réflexions sur la recherche urbaine.
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3.3. La Bonne Gouvernance

Les «précheurs» de la gouvernance sont principaedss experts de la Banque Mondiale et
du FMI dont William J-C. Rejetant I'économisme qlés caractérisait auparavant et
nouvellement conscients du poids du politique siécohomique, le social et le
développement des pays notamment des pays en widédeloppement, ces experts
trouvérent dans «la gouvernance» une expressiomodm de parler «politique» alors qu’ils
n’ont pas mandat explicite de le faire. La gouvaneaest donc d’abord une maniére de parler
du politigue sans le nommer en suggérant «...Feffour dégager un consensus ou obtenir le
consentement nécessaire a I'exécution d'un progeudams une enceinte ou de nombreux
intéréts divergents entrent en jeu» (de Alcantaréd,C1998). En effet, des 1989, la
gouvernance retrouve des applications normativésifsgues : la bonne gouvernance, devient
I'étendard institutionnel de la Banque mondialele E$’approprie certains éléments des
approches que nous développerons plus loin, dotdamment ceux de la gouvernance
corporative, qu’elle adapte aux nouvelles stratégiolibérales de développement, en droite
ligne des consignes dudit «Consensus de Washington»

Ces stratégies ont été proposées ou imposees aisx ghacains, suite a une série de
séminaires de réflexion sur la situation du comtitfe La Banque mondiale a ainsi fait sa
propre lecture des faits, constatant qu'aucun pré@nomique ne pouvait aboutir si les
conditions minimales de «légitimité politique, dloe social et d'efficacité institutionnelle»
n’étaient pas respectées. De son point de vuegédescs des plans d’ajustement structurel
(PAS) seraient liés a une mauvaise gouvernaageant dans les pays pauvres, dont les
administrations devraient se réformer pour mieugonélre aux exigences du nouveau
«paradigme» rendu possible par les PAS. Ses palesigdimensions sont la réduction des
dépenses étatiques, la responsabilité du secteblic p(accountability, essentiellement
composée de la lutte contre la corruption) et dagparence fiscale et de l'information. Ses
conditions les plus importantes sont la privatwatdes services publics et des droits de
propriété, et ldancability'>.

Une abondante littérature a déja été consacrétehamproche du développement limitée a la
gestion du secteur public ; mais retenons en ragpec notre sujet trois caractéristiques:

- la bonne gouvernana® focalise sur les conditions favorisant la canise économique, en
vertu de cela, elle présuppose une orientatioriugsmt néolibérale;

- issue d'un débat interne — a certaines organisatiaternationales — entre ceux qui
revendiquent une intervention sur le politique etxc qui S’y opposent, elle est un terme a
haut potentiel de mystification, car il «parle dalifique sans le direx;

- elle est cantonnée a une rationalité technocratigseorocédures.

Malgré I'aspect un peu «light» de ces caractenstig elles sont loin d’étre imprécises dans la
pensée de ses initiateurs. Il s’agit principalem@mtmesures politiques et administratives
visant a accompagner les politiques d’ajustemeantctirel et les réductions drastiques des
dépenses des Etats notamment sur le plan socidbohae gouvernance vise également a
créer un environnement favorable au développemesiedteur privé. Telle est la dimension
prescriptive de la gouvernance. Elle a égalemest dimension normative et analytique ;

14 Définition de la gouvernance selon la Banque maledikThe manner in which power is exercised in the
management of a country’s economic and social nessufor development. World Bank, From Crisis to
Sustainable Growth. Sub-Saharan Africa: A Long-t&enspective Stugyl989. Le célébre rapport a été publié
également en franca{Banque mondiale 1989).

15 «Eligible aux régles de crédit».
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c’est d'ailleurs cette pluridimensionnalité qui tend ambigué et complexe. Les deux
premiéres sont les plus visibles. Elles indiquemtqai est «bien» ou «mieux» a faire et
comment il «faut le faire». C’est ce qu'on appdfe«bonne gouvernance». La troisieme
dimension est analytique, car elle constitue unevelle maniere d’aborder le politique
éloignée des perceptions classiques fortementémngur I'Etat et sur une vision «mythique»
ou idéologique de cet Etat. Quoi qu'il en soitplanne gouvernanca été largement reprise
par la coopération multilatérale et bilatérale, awguelques variations. Elle n’est pas
seulement devenue un modele a usage des pays dm&iscest aussi appliquée dans certains
pays de I'Union Européenne, notamment I’AngleteBans ces cas, la gouvernance met en
exergue le phénomene du transfert de compétendassgbere de la gestion publique a celle
de la science, entre leurs différents champs deugtemn de connaissances et d’application de
procédures. Dans ce sens, I'essor du terme esautne® manifestation des interdépendances
croissantes entre décideurs politiques, bailleerdotids de la coopération internationale (y
compris des ONG) et une recherche appliquée (pudbkd privée) menée sous les velléités de
la commande. Outre le grand intérét que représerts) nouvelles passerelles entre « le
savant et le politique », les risques d’instrumksddon et de sollicitations des sciences
sociales pour la légitimation de certaines politigjgont élevés, au détriment du renforcement
critique et épistémologique nécessaire comme reousrrons plus loin.

De plus, I'un des aspects de I'application de Imisieme voie « proposée par Giddens et
mise en ceuvre par le gouvernement britanniquefia ldes années 1990 est I'apparition de
programmes de recherche, suscités par le gouvemgesue le théme de la gouvernance, cela
notamment a traversEconomic and Social Research Couneil la London School of
Economics Dans cette lignée, I'application de la bonne gonance a partir de 1996
s’accompagne d’'une sorte de «mission pédagogigude @iffusion d’'une référence partagée
des connaissances parmi une partie de la commus@atdifique préoccupée par l'ingénierie
socio-économique. Ainsi IBM met en ceuvre cette stratégie a travei&/teld Bank Institute

et ses publicationDevelopment StudigsDes banques régionales du systéeme partageat cett
démarche, ainsi que d'autres organisations com@DE, I'OMC, la CNUCED ou
TUNCHS. En tant que bailleurs de fonds pour lalisdédéion de recherches, d’études et
d’actions de développement, ces institutions, agdes gouvernements et des fondations
privées, déclarent prioritaire la mise en placend’bonne gouvernancet déclenchent une
mouvance suivie aussi par des ONG internationalesdes grandes organisations
humanitaires, voire des écoles nationales d’adtnatisn publique et des universités. De son
c6té, la méthode de la gouvernance locale ou wbast renforcée par des programmes
internationaux sur leity managementCertains centres universitaires prennent le gelai
comme leCanadian Urban Instituteou le Centre for Urban and Community Sudide
Toronto.

Quant a I'Union européenne, elle a publié en 2081«livre blanc sur la gouvernance
européenne», qui revdiensemble des regles, des procédures et des pegiqui affectent la
facon dont les pouvoirs sont exercékeahelle européenngCommission des Communautés
européennes 2001). Par ailleurs, en 2002 a été& | Programme pluriannuel de
recherche-développement (PCRD) dont I'un des thepnestaires est bien la gouvernance.
L’'UE semble invoquer la gouvernance pour deux raste besoin de comprendre sa propre
structure institutionnelle, s’agissant d’une orgationsui generis concentrant a la fois des
pouvoirs exécutifs, législatifs et judiciaires, letbesoin de travailler dans les processus de
régulation publique au niveau régional, originalites approches classiques, basées sur le
local et sur le global.
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Ainsi donc, la bonne gouvernance intégre dans tegpéion des institutions internationales
(B.M., PNUD...) et méme pour les agences de coomégraties dimensions et des exigences
particulieres : démocratie locale, participatiopylaire a travers les associations et les ONG,
transparence dans la gestion des budgets publidsttet contre la corruption. A titre
d’exemple, le traité de l'union Européenne lie i#&ment la politique de coopération au
« développement et a la consolidation de la déntiecade I'Etat de droit ainsi qu’au respect
des droits de 'hnomme et des libertés fondamental@sticle 130). En définitive le concept
de gouvernance renvoie selon ses promoteurs Sisigmet

- Le systeme politico - administratif.

- Le systeme économique.

- La société civile.

Donc le développement économique et social ne pmutréaliser que grace aux
transformations de ces trois systémes en vue gilusegrande cohérence et d’'une synergie
dans le fonctionnement du systéme global. Les fimaés conceptuels et opérationnels du
« modeéle de bonne gouvernance » se résumeraiaterfient dar's :

- Latransparence dans la gestion des affaires pudsdiq

- La démocratisation et la participation de la s@ca@vile.

- La recherche systématique de [I'amélioration de fita€ité et [lefficience
organisationnelle.

Cette approche de la gouvernance est largementéasgn fait, par les apports théoriques
récents réalisés par le prix Nobel d’économie 1Q8tartya Sen pour lequel le progrés social
et la démocratie sont des processus qui se rentoncetuellement. Ce sont ces fondements
théoriques mais aussi les réalités empiriques dpériences de développement qui ont fait
incontestablement évoluer I'attitude des orgarosatifinancieres internationales sur le réle de
'Etat dans le développement économique. En prafid@ Banque mondiale définit assez
étroitement la gouvernance comme le pouvoir auviceu développement, « étant entendu
ici comme le pouvoir politique de diriger les afés d’'une nation «. Pour les responsables de
la Banque mondiale, «le comportement des élitegiques africaines, avides de s’enrichir,
encouragées dans cette voie par le flux de l'atdeEngere, a miné l'efficacité de I'Etat «.
L’analyse qu’ils proposent, souligne Lancastergeonnait la nécessité de la suprématie du
droit, de la liberté de la presse, du respect daissdle la personne et de I'action des citoyens
au sein des associations qui agissent comme médiatatre I'Etat et la société. Mais les
gouvernements membres de cette organisation ini@nage entravent les efforts des
institutions financiéres et répugnent a souscrirdea projets qui visent explicitement le
domaine politique. C’est pourquoi la Banque moraial préféré adopter une approche
technocratique, qui oriente les réformes de gowarera vers les encouragements a la
croissance économique plutét qu'a une politiquenfable a la démocratie. A ce jour, son
programme de gouvernance, encore peu étoffé, Wisat & réeduire les dimensions de I'Etat,
a privatiser les organisations paraétatiques ehéiarer I'administration des fonds d’aide»
(Lancaster, 1990, p. 39).

Il s’agit en fait d’'instaurer le modéle libéral e Etat de droit» avec la primauté de la loi. Un
des principaux piliers de la bonne gouvernance est,effet, la réhabilitation et le

rehaussement de ce qu’'on appelle la société clvitgat n’est plus considéré comme le seul
acteur du développement ou méme comme l'acteucipah A ses cOtés se trouvent le

16 B. JESSOL : « L'essor de la gouvernance et sesieis d’échec : le cas du développement économique »
RISS, Mars 1998
HEWITT DE ALCANTARA:« Du bon usage du concept demugernance » RISS, Mars 1998
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secteur privé et ce que les Anglo-saxons dénomiadidrs secteur correspondant en France
au secteur a but non-lucratif (qui, lui, seraith@wal entre le «public» et le «privé»). Il s’agit
des ONG, des associations sans but lucratif, degécatives, des mutuelles, des syndicats et
des organismes a base communautaire, des fondatemslubs, etc. Ces derniers sont invités
a prendre place dans I'ceuvre politigue du dévelmgm au méme titre que les pouvoirs
publics et le monde des entreprises privées ettfases. La gouvernance renvoie donc a
'ensemble de ces réformes qui visent principaléraee nouvelle articulation entre I'Etat, la
société et le marché. Celle-ci ne constitue pabulren soi. Elle permet ou doit permettre le
développement économique et social des sociétésl'sgide de rapports partenariaux entre
les pouvoirs publics, le monde des entreprise®ps\et le secteur sans but lucratif.

La recomposition du politique pronée par les temadetla bonne gouvernance et qui concerne
aussi bien les pays du Sud que les pays du Nordégiimée par un certain nombre de
facteurs lies au phénomene de la mondialisatiors transformations économiques et
financiéres liées a un tel phénomeéne ont des répaioms politiques. En rendant obsoléte la
notion de marché intérieur captif et en mettariepréuve le statut des monnaies nationales,
elles ont des répercussions sur la marge de maeodesr Etats, sur la notion de solidarité
nationale et enfin, et surtout, «ébranlent» le n@dgolitique de [I'Etat-Nation, ses
prérogatives classiques sur son territoire et gargralement la souveraineté des Etats. Pour
les concepteurs de la «bonne gouvernance» cesfomaasions loin d’étre forcément
négatives, pourraient permettre une communion de tlans les mémes valeurs autour des
effets régulateurs du marché, de la démocratie ped d’Etat”.

Telle que présentement formulées, la notion de vgmance» offre une image «lisse» qui ne
peut que susciter 'adhésion de tous. Pour autlantest pas possible de se suffire de cette
premiere lecture ; il importe de résumer les ppalds critiques qui leur ont été portées,
notamment en ce qui concerne les PVDes succinctement, ces critiques ont porté
essentiellemefi:

- sur I'ethnocentrisme de cette notion et la fabéedes catégories publiques qu’elle mobilise,
parce qu’elle émane d’'un contexte autrement plfiérdint que celui dont on voudrait la voir
appliquée.

- sur les relations entre la gouvernance, la mdisdigon, la démocratie et le développement.
On considére dans cette optique que le phénomenmddialisation accroit les dépendances
des PVD et dissout les souverainetés économiquiastaque politiques. Par ailleurs on
estime que les capacités régulatrices et gestimmdes ONG, sont trés limitées...

Il est tout a fait remarquable de noter I'absenumel ligne de force ou d’'un consensus
affirmé, pour un concept devenu pourtant stratégidans les rapports Nord-Sud, et plus
spécifiqguement dans les relations entre les pradeginstitutions financiéres internationales,
les pays membres de 'OCDE d'une part, les paysd@eloppement d’autre part. Les
définitions varient d’'une institution & une autleest encore plus facile de relever que si le
concept de gouvernance reste a spécifier, il erdeeaméme de la notion de bonne
gouvernance, dont les contours changent égalemané dnstitution a l'autre. Mais il y a
également lieu de relever I'absence dinstrumenévaluation et de quantification de la
gouvernance. On est donc placé ici dans une situdtien particuliere, ou la communauté
internationale d’'une seule voix use d'un conceptfat un slogan, qu’elle transforme en
conditionnalité d'aide au développement, sans avéglé les questions préalables et
préjudicielles :

18 S.BEN NEFISSA : « ONG, gouvernance et développérdans le monde arabe» document de discussion
n°46 MOST
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- d'un consensus sur le contenu du concept ;

- d’'une démarche scientifique d’évaluation et damjification des dimensions du concept,
toutes choses au demeurant si nécessaires a urectiémationnelle, objective et équitable,
surtout lorsqu’elles constituent une condition cowteen au développement humain et
engagent par conséquent la vie et la survie déonmslid’humains de notre planéte.

C’est qu’en Vvérité, un tel «flou conceptuel» seéetévbien commode pour les institutions
financiéres, car, en l'absence de standards, ckafixera elle-méme, au nom de la bonne
gouvernance, ses exigences et ses conditions, cigmardes évolutions, pour décider sans
rendre compte a quiconque des politiques et progesn des reformes de structures et
d’institutions que les pays en développement ddvroettre en ceuvre. Ainsi, si la BM
s’intéresse depuis les années 1980 a la gouvernamoene nous I'avions déja souligné, si le
groupe de la Banque africaine de développemernit ddda bonne gouvernance le théme de
son rapport annuel 2001, si le PNUD a consacréagport annuel 2002 a la gouvernance, Si
la Commission économique des Nations unies pouritjde a engagé un vaste programme
d’évaluation de la gouvernance en Afrique depuaiée 2001, I'absence de synergie
intellectuelle, de réflexion commune et de débatsrinstitutionnels et universitaires est a
déplorer et conforte cette dispersion des tentatitheoriques de définition et surtout
d’évaluation. Quelque soit la discipline investiearpla gouvernance, elle découle
principalement de deux approches théoriques ceite dnglo-saxonne et la source
européenne.

4. LES APPROCHES THEORIQUES DE LA GOUVERNANCE

Principalement, les apports conceptuels et théesigle la gouvernance moderne, découlent
de deux sources : la gouvernance des institutiolisques complexes caractérisées par une
multiplicité de paliers de gouvernement et de lidexpouvoirs (Etats fédéraux décentralisés,
'Union Européenne...), et la gouvernance d’entrepd$nspiration américaine. D’obédience
européenne, la premiére source, permet de consireapports entre divers partenaires
publics et privés, évoluant a des échelles de padifférents, voire enchevétrées. Il s’agit
donc de prendre des décisions concernant des sqiidrliques qui soient efficaces compte
tenu de cette complexité institutionnelle. La gounamce de ces institutions politiques
complexes favorise une coordination empirique elesemultiples acteurs présents ainsi que
I'élaboration pragmatique et négociée des normds®tnstruments de régulation.

Développée principalement dans le contexte améridai seconde source se situe dans le
prolongement des modifications structurelles dedf®mie qui ont «systématique de la sous-
traitance, I'autonomisation des centres de resmlitéa Le nouveau mode de gestion de la
« corporate governance>explore ainsi la voie d’'un fonctionnement moingrarchique de
'entreprise, en se fondant sur le postulat du xhaitionnel dans un contexte de libre
circulation de linformation et de collaborationréé schématiquement, trois courants se
dessinent dans les approches et usages de la geover Le premier, développé
principalement depuis les années 1970, est coa@spitu les analyses scientifiques de la
Théorie de la Gouvernance (TG) & proprement pablgpartir de ce tronc commun, deux
courants presque simultanés dégagent les deuxcappfis les plus importantes du terme :
celui de lagouvernanceorporativedans les années 1990 et celui dbdane gouvernanca
partir de 1989 avec la Banque Mondiale, qui sepaigepar la plupart des organisations de
coopération et d’aide au développement.
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Les usages contemporains de la gouvernance daasie des études, recherches et analyses
académiques prennent le sens de «pilotage pragraali&s pouvoirs ». Les premiers travaux
en date sont ceux de Berle et Means en T382le Coase dés 19%7 'analyse théorique du
phénomene de gouvernance s’orientait plus versoleds des entreprises ou elle se concoit
comme un mode de gestion qui marque la séparatem rette entre le patrimoine et la
gestion a travers la substitution de la responsakil la rente de pouvoir, ou, en dautres
termes, un mode qui remet en cause la gestiompatrale des fonctions. La gouvernance est
alors a la fois un état d’esprit et des méthodesaeil.

Mais on peut situer le démarrage de la théorisat®ita gouvernance dans les années 1970,
avec deux repeéres : le texte d'Olivier Williamsot©70) et le rapporifThe Crisis of
Democracy: Report on the Governability of Democeacto the Trilateral Commission
(Huntington, Crozier et Watanuki 1975). Ce derméveloppe le principe selon lequel dans
les pays d’Europe occidentale, au Japon et aws-Ehais, la fracture entre 'augmentation
des demandes sociales et le manque de ressourcEEtategénére des probléemes de
gouvernabilité il s’agit donc du début de la crise de I'Etatygd®nce, qui ouvre la voie au
theme des réformes structurelles des relation® d'itat et le citoyen, théme centré sur le
retrait économique de I'Etat. Lgouvernabilitéest ici la premiére utilisation de la version
instrumentale ou pragmatique de la question deolaveynance, entendue alors comme
capacité a trouver les conditions pratiqueas guidage de I'action publique

L’analyse institutionnelle appliqguée en dehorsalsghéere publique est une partie essentielle
de la TG. En 1976, James March et Johan OlsenigrarideUniversity Governancgefaisant
référence aux problemes de gestion et d’administraiu pouvoir et de I'économie des
responsabilités dans une structure organisatiannBlhns la méme lignée, tpuvernance
corporative consacrée au cours des années 1990, est a pesyjirgrarler la premiére
conception de la gouvernance dans son sens méleRile s'intéresse a la structure de
I'entreprise, a son organisation interne, a lasilori du travail entre les unités de production, a
ses relations avec d’'autres entreprises et a lalatgn du jeu entre les actionnaires et les
dirigeants. Selon cette conception, le meilleutesye de gouvernance est celui qui permet de
minimiser les pertes de valeur en tenant compte cdéss qu'il induit, sachant que les
différents mécanismes sont imbriqués et que |'élation totale des pertes de valeur est
impossible. Son application dans la gestion deasbublics parie sur I'établissement de
partenariats entre les entreprises, veillant a mtage d’efficacité, avec la responsabilité ou
accountability’ comme pierre angulaire. Son présupposé part duqte les entreprises
transnationales sont plus puissantes que beauctitptsd dans le mondg et quelles
pourront garantir la gestion des biens publics deedouble résultat de I'accroissement de
I'efficacité et du profit.

19 Berle et MeansThe Modern Corporation and Private Prope(fjransaction Publishers, New Brunswick, NJ,
1991).

2|n: Coase, Ronald H., «The Nature of the FirBepnomicavol. 4 (13-16), November 1937, pp. 386-405.

%L On en attribue cependant l'origine a la thése ddeBet Means en 1932 et aux travaux de MarchlssrO
(1995).

2’ accountabilityest la définition claire de qui est responsableutsi, et a pour but principal de s’'opposer aux
«dimensions arbitraires» de la gestion. De son, d@@orporate social responsibilitgst un nouveau terme du
monde des affaires et comporte trois éléments:pgrdgé économique, souci de I'environnement et téqui
sociale.

% Selon G. Solinis, 500 de ces entreprises contralantiers du PNB mondial et trois quarts du conueer
international. « Mondialisation, pouvoirs et rappaie genre ».
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Pour revenir a l'action publique, le débat en soésnpolitiques autour de I'Etat s’est
développé dans les années 1980 et 1990, a partiomtat de ses défaillances face a ses
fonctions régaliennes, associées a la régulatiobjen-étre et au développement social. Avec
ce constat, les acteurs non étatiques se forgepiudesn plus une légitimité pour défendre et
promouvoir le bien public. L’Etat ne détient dorlagpde fagcon exclusive le monopole de la
promotion de ce bien, ni celui de sa définition.nBae cadre, il s’agit aussi de définir
I'espace publidans lequel se joue la démocratie actuellemengspeice étant constitué d’'un
réseau complexe d'intéréts, d’interactions entréewas et d’échelons d’intervention
politiques. Certains auteurs comme Kooiman et jepaoent d’'une «école européenne» de
la TG, relativement différente du «courant aménsast fortement orientée par une sociologie
davantage fonctionnaliste que critique des systepegiques. Selon cette approche
«européenne», la gouvernance est un processusea@e prise de décision qui devance et
dépasse le gouvernement, ayant pour principauxcespee [égitimité de I'espace public en
constitution, la répartition du pouvoir entre cequ gouvernent et ceux qui sont gouverneés,
les processus de négociation entre les acteurausgda décentralisation de l'autorité et des
fonctions liées a I'acte de gouverner.

Notons enfin que la TG est concernée, pour dift&eraisons et de diverses manieres, par les
deux champs extrémes de la sphere publique : & &tde transnational. Pour ce qui est du
premier, I'approche instrumentale de la gouvernadaas son acception importée du monde
de l'entreprise pour décrire des protocoles de dination différents des marchés, a eu
comme premier laboratoire le pouvoir local et lastga urbaine. La gestion de
laménagement des villes en France au®XMcle a travers les plans d’urbanisme apparait
comme une pratique de fait de la gouvernance localant la lettre» : aprés l'acte classique
de gouvernement de la commande du plan se dévelagpatique de gouvernance dans les
mécanismes de négociations informelles et de catipgrentre acteurs publics et privés. En
outre, il est aujourd’hui convenu d'accepter que pelitiques urbainé$ des années 1980 et
1990 ont fait en général I'objet d’'une influencerae de la terminologie néolibérale et des
méthodes de gestion consacrant les principes depagence, d’efficacité et d’obtention de
résultats précis (il est rarement établi qui défies résultats a atteindre, dans quel objectif et
surtout au moyen de quel processus - démocratigucipatif, technocratique... ).

Le niveau transnational pourvoit I'une des plugiessantes applications de la TG. En 1995,
la Commission mondiale sur la gouvernance globatééfmi la gouvernance comme un
«processus continu a travers lequel les intérétsflmnels peuvent étre conciliés par des
actions de coopération. e processus comprend la constitution d’institugi formelles et de
régimes capables de renforcer des allégeances acderls informels que les peuples et les
institutions font ou envisagent de faire dans latgmtion de leurs intéréts. Dans cette
approche, il n'y a pas plus un seul modéle de gmavee qu'une seule structure. Dans son
élaboration la plus achevée et en liaison avecpi@ghe de la gouvernance globale ou
transnationale, la TG participe a I'étude de résamganiségpolicy networkspu I'Etat est

un acteur parmi tant d’autres. Les notions d’ouved, de dynamique et de complexité sont
des approches nécessaires a la prise de déciseradtive qui évolue pour répondre a des
circonstances changeantes. Le concept clé dearettgse est la régulation, issue de la théorie
des systemes et désignant un ensemble de regldisitegpet implicites qui guident le
comportement des acteurs en présence sur la sobtigue et qui maintiennent un minimum
d’ordre et d’intégration par des processus gracgls un systeme politique serait capable
de résoudre des tensions sociales et de réduiedféts déstabilisateurs.

24 sur l'application de la gouvernance au niveau llogair le numéro spécial que la revédmnales de la
rechercheurbainea consacré a ce theme (n° 80/81, décembre 1998).
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Les bases théoriques de cette approckent ancrées dans la gestion de systémes sociaux
complexes, appliquant a la science politique dé®n® systémiques empruntées aux sciences
dures. Malgré la nature diverse des courants siGlaon peut les regrouper en cing traits :

- lefficacité dans la gestion des biens publics;

- le transfert de pouvoir du secteur public au seqteumé et de I'Etat a la société civile;

- Le réle des acteurs non étatiques dans les méocamidenrégulation politique, de gestion

et de participation;

- l'analyse des organisations les mieux adaptéegwanixtions du monde contemporain;

- et enfin, les transferts des usages sociaux dedace.

Cependant, ce grand engouement a la notion et sagea de la gouvernance, ne saurait
I'épargner des critiques qui s’évaluent a la mesi@reon succes.

5. QUELQUES CRITIQUES DE LA GOUVERNANCE

Les critiques les plus répandues sont dordre nuétlogiqgue. Dans ses définitions
englobantes, la gouvernance se préoccupe d'a gesutpus les enjeux de la vie politique,
perdant ainsi sa portée heuristique. En revanongque la rigueur sémantique est au rendez-
vous, la multiplicité des acceptations apparaithitéitbire, sauf a préciser contextes et
références. La critique se fait aussi idéologiat que I'on accuse la gouvernance de servir
de masque aux doctrines libérales, ce qui s’avew@ent vrai ; soit que I'on comprenne
l'instance sur les techniques de management conmadagon de ne pas parler de pouvoir.
Mais les charges les plus intéressantes sont @ @clentifique, parce qu’elles aident a poser
de bonnes questions. Pourtant un diagnostic derglexification de l'action publique (de
plus en plus dacteurs liés par de plus en plustefactions) et formalisant un mode
opératoire de policy networl, la gouvernance fait du réseau a la fois un probl et une
solution. Au constat d’'une fragmentation mettamha la conduite des politiques publiques
répond l'atout d’'une «mise en réseau» des actdwrstautologie n’en reste pas moins
stimulante, provoquant l'interrogation : qu’est-gai motive les spécialistes du réseau qui
construisent I'action collective par ses interatsioenouvelées ?

A qui tout cela profite-t-il ? Fameuse question aju'retrouve dans la sociologie urbaine
marxiste des années 60-70. Patrick Le Gales né gss autre chose, en évoquant dans son
article séminal de 1995 la nécessité de « metaecént sur les régulations sociales et
politiques locales ». La gouvernance, dernier ava&tahnocratique en date. Tel est le
deuxieme type de critique souvent développé. Faidanl'efficacité I'ambition ultime de
'action publique, la gouvernance a I'évidence oonf les genres. Quid du politique, s'il
s’approprie les normes de fonctionnement du maedenico-administratif ? A quelle aune
mesurer la productivité décisionnelle ? L'efficédiit-elle désormais office de légitimité ?

En conséquence, les controverses sur la gouvernsmegéneralement enfermées dans deux
discours contradictoires. Pour certains auteufaut la bonne gouvernance pour faire face
aux problémes actuels socioéconomiques et écolegliqat qui aura donc comme vocation a
se substituer aux politiques publiques traditiol@selconsidérées comme dépassées. Pour
d’autres, au contraire, la gouvernance est le probl- et non la solution - car elle ne fait que
renforcer I'impuissance collective face a des déésplus en plus ingouvernables. Dés 1995,
au balbutiement de la gouvernance, William D. Sdijedans un article portant sur le

% Dont notamment David EastoAnalyse du systéme politiqué. Colin, Paris, 1974, et Richard Rose et Guy
PetersCan Government Go Bankruptasic Books, New York, 1978.
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changement globd mettait en évidence I'éclatement des réflexioas chercheurs autour
des trois catégories «paradigmatiques»: d’un améx qui ont une vision essentiellement
managériale de la «gouvernance»; de l'autre, cauxingistent sur les évolutions ou les
différenciations culturelles; et enfin, ceux quitame vision «agonistique», en terme de
«rapports de force», du probleme, et considéreatiegi solutions passent nécessairement par
des changements structurels improbables (gouvemtemnandial, leadership européen...).

5.1. Imperfections de la dimension normative et piriptive de la gouvernance

Les premieres critiques sur la dimension normatile la gouvernance ont porté sur
I'ethnocentrisme de ce terme et sur la faiblessead¢égories politiqgues qu'’il mobilise. La
gouvernance est dabord ancrée dans une idée igpétifent européenne du bien
politique (Pagden A 1998). C’est le modéle poliédibéral tel qu'expérimenté par les pays
occidentaux qui en est le fondement principal. bastruction historique de ce dernier est
aujourd’hui 'objet de relectures multiples parte@rs chercheurs qui sont intrigués par les
contradictions existantes entre, d'une part, lealiss libéral du «peu d’Etat» et, d’autre part,
les pratiques politiques dites libérales qui ophiré la croissance exponentielle des pouvoirs
de 'administration et de I'Etat sur les individua,société et I'économie (Gauchet M. 1980).
De méme, il convient de s’interroger sur les tiad# politiques et étatiques propres aux PVD
(Badie B.1998), Le Roy E 1983). Pour De Senarckenk gouvernance occulte les conflits
d’intéréts, les contradictions et ’hégémonie e altculte, de plus, le fait que le politique soit
d’abord une culture et une histoire. Elle met l&ucsur le consensus et elle ne constitue pas
une réflexion sur le pouvoir mais sur les modelas efficients de «gestion» de la société.

La deuxieme série de critigues a porté sur lestioak entre la gouvernance, la
mondialisation, la démocratie et le développem®wair plusieurs auteurs, cet avenement
d’'un temps mondial marqué par la fin du totalitaméset 'aveénement de la démocratie est loin
d’étre évident. Pour eux, la mondialisation signlutot une société capitaliste sans bornes ni
frontiéres et il n'est pas étonnant que la maratemt de ce «temps mondial» se soit
accompagneée d’'une remontée de «temps locaux» gonkeedisent. Ce «localisme» lié a de
nouvelles revendications identitaires, religieuses<ethniques» et a I'apparition de nouvelles
solidarités se substituant aux solidarités natemdélLatouche S, 2004. Williams J-C, 1998 ;
Badie B 1998 ; Zaoual H 1999)

De méme, la concentration des grandes décisionsogtques aux mains de certaines
institutions financieres et capitales occidentakegait qu’accroitre la dépendance des pays du
Sud. Il est faux de croire que les politiques dsgment structurel qui conduisent a
I'affaiblissement de la légitimité des Etats Na#or, conduisent a une dissolution des
prérogatives politiques. Celles-ci sont en faihsfarées a des experts a qui on reconnait
compétence et indépendance face aux pressionsieipolocaux (de Alcantara C.H, 1998).
Enfin, la liaison entre démocratie et développensenis jacente a la «bonne gouvernance»
n’'est pas prouvee. Certains pays sont arrivés @dégelopper malgré l'autoritarisme de leur
systeme politique et inversement la démocratierdieédans le monde occidental a montré
gu’elle était accompagnée de phénomene d’excly¥ibiiam J-C 1998).

Il en est de méme pour les postulats sur lesquelase la gouvernance. Est-il vrai qu'il
existe une crise de la gouvernabilité et que I'Etat plus que I'apparence du pouvoir, les
marchés internationaux étant les véritables asbftrea globalisation impose-t-elle vraiment

% W. D. Sunderlin, “Global environmental change, sociology and paradigafatiori. Global environmental
change Vol. 5, Number 3, June 1995.
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une pression telle sur les Etats-providence qug-cesont dans I'obligation de s’adapter ou
de périr? Ces propos rejoignent les réflexions degaBd Badie qui montre que, face a sa
remise en cause, I'Etat se défend et reconstridbeanation sur de nouvelles bases. La crise
de la territorialité atteint les Etats mais ne Hwlit pas. Les Etats savent capter la
déterritorialisation pour se créer de nouveaux tages. (William J-C, 1998 Merrien F-X,
1998 Badie B.1998). Enfin, est-il vrai qu’il y aeucrise de |égitimité de I'Etat-providence et
peut-on dire que les mesures de bonne gouvernantelss adaptées au contexte ?

Les théories économiques du développement ontdrament échoué a prendre en compte le
«facteur étatique» dans toute sa complexité didarie de la gouvernance n’échappe pas a ce
constat. Elle repose, elle-aussi, sur une figur¢higye de I'Etat a I'instar de la figure de
«I’Etat développeur», acteur unique du décollagmémique des années 1950 et a l'instar du
mythe de «I'Etat fantoche» des années 1960-70aitldd sa dépendance par rapport aux pays
occidentaux. Le mythe propre a la gouvernance eepas celui de «I’Etat modeste libéral.
(Ben Nefissa, 2000) Cette théorie n'est-elle pasige en cause par le fait que certains pays
nouvellement industrialisés comme les dragons €ahé¢ Sud, Taiwan, etc.) ont disposé
d’Etats qui avaient beaucoup de pouvoirs. Cettensfi/e antiétatique ne peut-elle pas
produire dans certains PVD son contraire par liérosles ressources fiscales de I'Etat qui
pourrait affaiblir le secteur privé en supprimantagrtain nombre de ses ressources publiques
(Petiteville F 1998) ?

Enfin, I'apologie du néolibéralisme et des vertus marché sous-jacente a la notion de
gouvernance valorise de maniére naive les auttesracen dehors de I'Etat et les vertus du
secteur privé. Ce dernier vise principalement lefipet peut parfaitement s’accommoder
d'un Etat hégémonique. Quant aux capacités réqgdatet gestionnaires des ONG, elles ont
plusieurs limites. Les ONG n’ont en fait que desions sectorielles, elles sont parfois trés
lites aux Etats et elles-mémes sont traverséelepahénoménes de pouvoir et d’inégalité
sans oublier que leurs activités sont généralerqagitiatives». La fragilisation des Etats dont
est porteuse la notion de gouvernance peut conduile trés graves problémes sociaux,
notamment pour les PVD. L’irruption des ONG, expgblureaucrates transnationaux, réseaux
locaux et régionaux est loin de résoudre la questela participation politique et du contréle
des instances de pouvoir. De toutes les maniéssktats sont toujours présents et les
conflits inhérents a I'essence du politique n'oatwne chance de se dissoudre durablement
dans une gouvernance technocratique et admim&rate Senarclens P op cit, Leca J op cit).

Au regard de cette évolution, Il n'est donc pasneémt de constater que le concept de
gouvernance est au centre de la réflexion théorsureles plans politique et économique des
pays de 'OCDE, de la Banque mondiale, du Fondsétame international ou du groupe de la
Banque africaine de développement. Il est encor@msnétonnant de relever que le contenu
théorique qu’elles déclinent a la gouvernance,uitagne vision du monde, leur vision du
monde, c’est-a-dire une conception philosophiquditipue et économique de I'Etat lui-
méme. Ceci conduit Marie Smouts a souligner Quoi qu’il en soit, pour lespécialistes
d’économie politique internationale, le conceptgl®ivernance est lié a ce que les grands
organismes de financement en ont fait : un ougbldgique au service de I'Etat minimum»
(Marie Smouts 1998 Dans cette méme lignée de pensée, Cynthia HewitAlcantara
considére qu& le concept de gouvernance est venu a point noamo@ qu’il a permis aux
institutions financieres internationales d’abandennl’économisme et de revenir aux
guestions sociales et politiques essentielles cusaip le calendrier des restructurations
économiques. |l permettait de surcroit de ne pagpmiser trop ouvertement a des
gouvernements qui, en général, n’aimaient gueredgsepréteurs leur donnent des legons sur
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des points sensibles de politique intérieure etdimistration. En parlant de «gouvernance»
plutét que de «réforme de I'état» ou de changenpaoiitique ou social, les banques

multilatérales et organismes de développement, pantaborder des questions délicates
susceptibles d’étre ainsi amalgameées sous une querrelativement inoffensive, et d’étre
libellées en termes techniques, évitant de la sartees organismes d’étre soupgonnés
d’outrepasser leurs compétences statutaires emvetant dans les affaires politiques d’Etats
souverains %1998, p. 3).

Ainsi, le Programme des Nations unies pour le dpm#ment (PNUD), considére la
gouvernance comme étant I'exercice de l'autorignémique, politique et administrative en
vue de gérer les affaires d'un pays. Elle englad® mécanismes, les processus et les
institutions par le biais desquels les citoyengestdivers groupes expriment leurs intéréts,
exercent leurs droits juridiques, assument leufgations. Dans cette acception, la société
civile et le secteur public deviennent des instng de gouvernance au méme titre que I'Etat
lui-méme. Cette définition traduit une vision dumde ou I'Etat devient moins régalien, ou la
société civile prend une part active dans I'élathona I'exécution, le suivi et le contréle des
politiques et programmes de développement, ou diigation économique est d’essence
libérale. Lorsqu'on examine le r6le de chacune de mstitutions dans une perspective
historique et dynamique, on constate que dans Igeurea partie des sociétés en
développement il n'existe encore ni de sociétéleiforte, indépendante, représentative et
constitutive de véritable contre pouvoir, apte acfer, voire a imposer aux dirigeants des
politiques faites de transparence, de responsal@tid’imputabilité, ni de réel secteur privé
productif, promouvant la croissance économique eélveloppement humain durable.

Comment donc les pays en développement pourrordalsser la bonne gouvernance dans les
termes fixés par les institutions financieres, tade actuel du développement des forces
productives et des rapports actuels socio-éconamide production de ces pays ? En faisant
de la bonne gouvernance, aux conditions édictéescea institutions financieres, une
condition du soutien financier, ne risque-t-on pl@scondamner a la misere des millions
d’humains de notre planéete ? Dans les pays indlisé&s ou ces processus ont été générés par
I'histoire, on ne peut négliger la part prépondé&aprise par I'Etat occidental lui-méme dans
le développement, l'organisation et I'expansion @@seignements primaire, secondaire,
supérieur, de la recherche, de la formation, autaéments, combinés avec le combat pour
le respect des libertés fondamentales qui ont géméitretenu et soutenu le développement
d’opinions nationales et donc de sociétés civilegmuisées et conscientes, jouant le role de
contre pouvoir. C'est également I'Etat dans lesspaylustrialisés qui a organise€, soutenu,
impulsé, le secteur public certes, mais aussi kdeae privé, par I'encouragement des
initiatives privées, la définition des cadres jugiges, institutionnels et fiscaux incitatifs, le
soutien financier a l'investissement, l'incitatiaria création des industries et des emplois, la
protection de la production nationale, la recherdbemarchés extérieurs (combien de chefs
d’entreprises des pays membres de 'OCDE accompadg@s chefs d’Etats dans les visites
de travail a I'extérieur, a la recherche de marchgda création d’emplois, ou la mise en
ceuvre de politiques de sécurité sociale. C’est rentktat qui a soutenu et encadré les
politiques en matiére agricole et de sécurité altaiee, en matiere de santé, ou de stratégie
énergétique. Combien d’Etats occidentaux accordigg subventions au domaine de
'agriculture, de I'élevage, aux petites et moyeneatreprises, etc. ? Or, voici que, pour de
nombreux pays en développement, on voudrait éloiifeet de la gestion et du soutien a des
secteurs stratégiques, a I'image d’une cellulepgud ainsi son noyau central.

Voici que l'on définit la bonne gouvernance comn#&sultant de l'interaction de trois
institutions distinctes qui dans bien des cas deemtuinefficientes, structurellement et
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fonctionnellement inaccomplies dans les pays ereldppement caractérisés en particulier
par :

» des Etats aux prérogatives et compétences amandrie

» des sociétés civiles en balbutiement et dans beaude cas inféodées aux pouvoirs en
place ou aux partis politiques d’opposition ;

» des secteurs privés dont la production est dansiatebreux pays insignifiante, car
structures largement informelles, qui contribuemtntiniere insuffisante a la croissance, a la
creéation d’emplois et a la fiscalité. Le tissu iattiel existant, de part son caractere excentré
alimente davantage I'économie externe que la @oissinterne.

Par ailleurs, on oublie surtout, que la démocrat¢ d’abord démocratisation, et donc
processus qui s’inscrit dans I'histoire et la durBa imposant aujourd’hui a I'Afrique de
réaliser ici et maintenant la bonne gouvernancer pmeéder aux ressources financieres
nécessaires a promouvoir son développement, ehdatesence méme des institutions et
conditions historiques nécessaires a celle ci,amel@amne-t-on pas I'Afrique et les pays en
développement en général a végeéter dans la misdee seus-développement ? En vérité,
comme nous l'avons évoqué, si la construction Heat, ainsi que des nations dans les pays
industrialisés d’Occident, constitue une résultatiten processus historique endogene, il en
est tout autrement dans la majeure partie des &frétains ou les processus obéissent, par le
fait de la domination, a des impulsions exogénesy prendre la forme de greffons ou de
transplants dont les processus de gestation, deratiah et d’évolution sont plus souvent a-
historiques qu’inscrits dans la genese natureléelutive de ces sociétés elles-mémes.

Il s’ensuit que, si I'Etat colonial ou néocolongdticain était déja de structure et de fonction
exogene, la conception et la définition de la gooarce rendue a I'examen de la réalité
africaine d’aujourd’hui par les institutions fina@es internationales répondent d’avantage a
des préoccupations et des intéréts externes q@aédautions générées par les processus
internes, fruits d’une évolution historique propre continent. (Yenikoye 2002). Ainsi que le
relevent M. Bratton et D. Rothchild,cette abdication partielle de la souverainetéAénque
guant aux décisions politiques entre les mainsadednque mondiale et du Fonds monétaire
international a plutét miné la légitimité politiqudes élites de I'Etat en exercice qu’elle ne I'a
favorisée »(1993, p. 377) Lofchie pour sa part, renchéritlisuméme ton en soulignant que
dans les pays africains, le pouvoir de décider aaliktribution des ressources repose en
réalité entre les mains des grandes institutioni internationales qui peuvent dicter a

leur gré les termes des diverses politiques d’ajumsnt économique 989, p. 20).

Peut-on donc raisonnablement, dans le contexte aeohdialisation, de la constitution de
vastes ensembles régionaux interdépendants, mugi€pcore des relations entre les pays en
développement (pour 'usage desquels le concepbdre gouvernance semble s’adresser en
priorit€) et les puissances économiques et finaggiéoccidentales, définir la bonne
gouvernance dans ses seuls effets internes, eftercdes influences externes souvent
déterminantes sur les actions internes de gouveenaliles-mémes ? Or, les approches faites
ici et la du concept, et principalement par legitusons financiéres internationales qui se
sont appropriées le terme, oublient opportunémentetbver une telle dimension qui mettrait
vite en cause la réalité de leur pouvoir de désigbde contrble en matiere de politique,
programme et plans d’action des pays en développeme

Plus qu'un alibi, le concept de «gouvernance» dmestujourd’hui, par la mise en avant du
gualificatif «bonne gouvernance», élevé au rangailitionnalité économique, financiéere et
politique, le moyen le plus sOr d'interférer dares rharche de lhistoire des pays en
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développement pour en déterminer la destinée etsarpune conception de I'Etat, une forme
d’organisation politique, économique et socialern@e davantage vers la satisfaction des
intéréts du capital international. En effet, eraaht I'Etat en trois institutions distinctes dont
la réalité et I'effectivité historiques paraisséien inaccomplies a ce jour dans les pays en
développement, en préconisant I'Etat minimum, endd@mnnant toute forme de soutien a
'adhésion et la mise en ceuvre de politiques dtajuent structurel ou le social est bien
souvent mis au ban de l'analyse et de I'actioningrosant un ultralibéralisme dont les effets
et contre-effets sont sans commune mesure avecalggcités d’action et de réaction de
sociétés civiles en balbutiement, en imposant unilegophie de la libre concurrence dans un
environnement économique ou prévaut en réalitéiladll monopole, en déstructurant le
secteur des entreprises publiques stratégiques upar privatisation sauvage dont la
conséquence résulte dans leur reprise en main ggamiultinationales et les capitaux
extérieurs, et tout ceci a contrario de toutestaglitions historiques ayant secrété, généré et
entretenu le développement économique et socidlOdeident, les institutions financieres
internationales finissent, a terme, par se sulestdux Etats des pays en développement eux-
mémes, pour décider et agir a leur place, au beméles intéréts bien compris du capital
international. Il doit appartenir donc, aux paysdéweloppement et aux citoyens de ces Etats
d’en avoir conscience, non pas pour rejeter le goihde gouvernance lui-méme, qui constitue
aujourd’hui un fait établi, mais pour concevoir lestruments par lesquels la réflexion,
'analyse et I'action sur la gouvernance se réwieporteuses d’'un Développement humain
durable au profit des populations déshéritées dhumaanité soumise au principe de rotation
et d’évolution a deux vitesses.

Pour revenir sur les controverses globales de lwgyaance, nous pouvons dire en résume,
gue les critiques se structurent autour d’une dowopbposition: pour certains auteurs, ce sont
les conditions de mise en ceuvre qui sont critigeehpour d’autres ce sont, au contraire, les
objectifs eux-mémes. Ce qui est pour les uns uestoun de transition, est vu par les autres
comme une inadaptation structurelle. Ce qui sigrgfiile pour le premier groupe, largement
majoritaire, ce sont essentiellement les conditidenss lesquelles les politiques délibératives
sont mises en ceuvre qui incitent au pessimismeacgges au débat encore trop inégal, le
pluralisme non respecté, une autonomie réduite aésurs consultés, I'équivalence des
intéréts mal garantie, une interaction entre parfieenantes beaucoup trop faible, des
procédures marginalisées, des conclusions nongagbtiu sans suite opératoire. Mais jusque
la on reste un scepticisme modéré car on est @ansglstre des dysfonctionnements pour
lesquels il existe, en principe, des solutions rgérialed’.

Dans un second registre beaucoup plus pessimistag sont pas les procédures qui sont
mises en cause, mais plutét I'existence des camditculturelles nécessaires pour les faire
fonctionner. L’hypothése d’un activisme de la st&igvile, d’'une mobilisation spontanée des
acteurs est fortement questionnée. On lui opposeotstat d’'une tres large indifférence
démocratigue comme tout ce qui releve des problagtodsmux. Le point faible de tous les
espoirs placés dans la gouvernance, comme le seulllpeys est en effet que ceux-ci
reposent sur le présupposé de transformationsrelétsi importantes : I'existence d’acteurs
intéressés a s’engager dans l'action collective, sansibilité suffisante au probléme posé, un
minimum de connaissance et de confiance réciprdguéexpérience historique a clairement
montré, qu’en dehors des problemes locaux, cetesposition vers «l'autorégulation»

2" Tout un ensemble de travaux s'attache en effeifiaidles "régles du jeu" d’une participation etfce. Voir

par exemple Patrice DURAN, (opus cité), mais égald@nPierre LASCOUMES: «Information, consultation
expérimentation; les activités et les formes d'aigation au sein des forums hybrides», CNRS, 1997,
programmes " Risques collectifs et situations deety Paris.
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réussie pouvait prendre souvent un temps tres I8nda circulation de l'information est
aujourd’hui d’'une accessibilité presque immédidt®'en demeure pas moins de se rendre
compte des difficultés de passage entre I'opiniobligue et la connaissance scientifique; et
limportance décisive dkknowledge gap»considéré par Robert DAHL comme le principal
obstacle a la démaocratie. Il y a donc clairementisgue que la participation arrive toujours
avec un «train de retard» - ce qui rejoint le peole de l'inanité.

Dans une troisieme perspective critique, les éclilrda gouvernance s’expliquent par
linadéquation de ses objectifs. Ce qui est misarse ici, c’est une certaine dérive libérale et
néo-corporative de la gouvernance qui tend a ee fan substitut des formes classiques
d’action publique; l'lllusion d’unexpilotless policy» dont parlait Norton LONG en 1958-,
sans mandat d’autorité, sans hiérarchisation dégtis, sans institutions de contrdle. L'idée,
aussi, que la participation - dans un contexterd® ¢ pourrait efficacement remplacer les
formes électives de la démocratie. Dans cetteiérois perspective, qui donne la priorité aux
structures de gouvernabilité, le risque majeur @aemple en matiére d’environnement
apparait en effet moins celui d’'un manque de &g des décisions publiques que celui
d’un affaiblissement des institutions — en parteuaux niveaux international et local; d’'une
absence de leadership face a des rapports de tfaorables; d’'une dilution des
responsabilités liée, par exemple, a la multiplicaties partenariats ou a une décentralisation
mal maitrisée; et finalement d’'une impuissance alel@mocratie représentative face a un
double phénomeéne de polarisation, autour des eakatproducteurs - consommateurs, et
autour des phénomenes de «glocalisation» (conveegies réseaux locaux et supranationaux
d’action publique}®. Ce n’est donc pas I'ambition d’une plus grandeesture démocratique
qui est critiquée, mais plutét la tentation de datfe la gouvernance un nouveau mythe
politique se substituant aux autres.

A cela s’oppose une quatrieme et derniére posiganpre plus radicalement pessimiste, qui
met, elle, directement en doute a travers la notiengouvernance la capacité méme des
démocraties a prendre en compte leurs respongahbilifong terme — en particulier dans le
domaine de I'environnement. S’appuyant sur Hansagat son «Principe responsabilité»,
certains mouvements écologistes opposent en effet’iddifférence démocratique» la
nécessité d’'une prise en charge par une éliteréelaie I'avenir a long terme de la planéte.
Exprimé de cette maniere, I'argument est difficérhacceptable. Mais dans un registre plus
modeéré, certains experts, comme Giandomenico Majplaédent pour le développement
d’institutions non majoritairéSou d’autorités indépendantes, capables de galantaspect
d’objectif a long terme en s’affranchissant desertitudes de la démocratie élective. C'est
dans cette méme lignée que s’inscrivent Micheld@alPierre Lascoumes et Yannick Barthe
en contestant dans leur ouvriyde monopole des scientifiques dans la marche @ n
sociétés surtout dans un contexte ou les problgoegide la participation des citoyens ou
encore de la gouvernance occupent de plus erdgdulscours politiques. lIs tentent a travers
la «démocratie dialogique» de donner un fondemenure |égitimité théorique aux
aspirations des citoyens a s'immiscer dans lesgssacs de décision technique et scientifique ;
tendance constatée par la multiplication de sibnati problématiques difficilement
gouvernables ces dernieres années (déchets naeslégaiz a effet de serres, OGM...). Pour
eux ces situations ont pour point commun de comnbimeertitude scientifique et stratégies

% Source: Jan VAN TANTENHOVE:Political modernization and environmental policin Jacques THEYS:
L’environnement au XXI siécl&ditions GERMES, 1998.

2 Giandomenico MAJONE: 'Temporal consistency and policy credibility: Whymaeracies need non
majoritarian institutions?;' in Jacques THEYS (edhe environment in the 21th centuBERMES, Paris, 1998.
30 « Agir dans un monde incertain. Essai sur la déatictechnique », Le Seuil, Paris, 2001.
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divergentes d’acteurs, de groupes concernés médiligéant une situation de controverse,
que les auteurs appellent «controverse socioteglnig «Les controverses engendrées [...]
vont bien au-dela des seules questions technidiresle leurs enjeux est [...] d’établir une
frontiere nette et largement acceptée entre ceeguiconsidéré comme indiscutablement
technique et ce qui est reconnu comme indiscutabdiensocial. [...] Reconnaitre sa
dimension sociale, c’est redonner une chance [dagsier] d’étre discuté dans des arénes
politiques.» (p. 45, 2001).

En effet, les controverses socio-techniques, séiptiaht sur fond d’incertitudes, et mettent a
mal le monopole des scientifiques sur les questilenshoix techniques. Ce monopole a dire
la vérité des choses, des lois de la nature, gtparation classique science (faits) / politique
(valeurs), est fondé sur ce que Bruno Latour appelhe «Constitution», modele
métaphysique séparant la nature transcendante siclété’. Les scientifiques acquiérent
ainsi un pouvoir politique gigantesque (Latour pate «la plus fabuleuse capacité politique
jamais inventée [...] faire parler le monde muetedé vrai sans étre discuté», op. cit., 1999,
p. 28) sous couvert de la « neutralité de la seienpuisqu’ils ont le pouvoir d'imposer de
nouveaux objets dans la société et de faire tag@ppositions des autres acteurs sociaux, des
« profanes « ; en effet, toutes les décisions igales prises par le politique s’appuyant sur la
Iégitimité du savoir scientifiqgue, celles-ci échapp au débat démocratique bien gu’elles
engagent notre mode de vivre ensemble. La soc®ldgs sciences a pourtant bien établi que
la production de connaissances n’est pas aussitdésssée, pure de tout enjeu de pouvoir et
de société, que les représentations classiquea deidnce (la recherche de la vérité...) le
prétendent. Ce modele métaphysique apparait alibégitime d'un point de vue
épistémologique et démocratique.

Ces premiers apports théoriques de «délégitimationmonopole des scientifiques et experts
dans l'orientation des choix techniques du poliigffectué par Latour, semblent soutenir les
essais de Callon, Lascoumes et Barthe de «légitimatle la possibilité pour les «profanes»
(il peut s’agir de riverains, d'élus, d’acteurs @satifs, comme de scientifiques issus de
disciplines non prises en compte dans un projéinigae...) de participer aux débats et aux
prises de décision sociotechniques aux cotés destifiques et des experts. Cette réflexion
s’inscrit dans une perspective sociologique cogstngte et se fonde sur I'étude de différents
exemples de controverses sociotechnigues récé&gssontroverses issues de la mobilisation
des acteurs autour d’incertitudes pour faire emtetelir point de vue, en se constituant en
groupes concernés, aptes a débattre des mesuremndrep dans ces situations avec les
décideurs politiques et les scientifiques. Si lagjion reste technique, elle est confisquée par
les scientifiques et les experts. Or, observentrtgs auteurs, ces controverses se multiplient
dans des espaces qu'ils appellent des «forumsdegri; des espaces « ouverts ou des
groupes peuvent se mobiliser pour débattre dex ¢hohniques qui engagent le collectif» ;
des forums «hybrides» car ces groupes engagésuet pmrte-parole sont hétérogenes
(experts, profanes, hommes politiques...), ainsilggequestions et les problemes soulevés,
qui vont des domaines purement scientifiques ebnigoes aux questions économiques,
éthiques (pp. 35-36). Un modele de «démocrati@diglie» serait ainsi en construction dans
les pratique¥.

31 Bruno Latour, 1999Politiques de la nature. Comment faire entrer legisces en démocrafi®aris, La
Découverte.

32 Cette idée de "démocratie dialogique" s'inscrihglde cadre plus général de réflexion sur les feroe la
démocratie, de la délibération et de la particgratiVoir par exemple le n°57 (vol.15, juin 2002) lderevue
Politix, "Démocratie et délibération”; ainsi que : C.R.AFC.U.R.AP.P., 1999 .a démocratie locale.
Représentation, participation et espace pulHaris, PUF.
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Les trois auteurs mettent ainsi en évidence dift&e situations de controverse
sociotechnique posant un probleme de gouvernabditéexposent et analysent dans chaque
cas le processus d’émergence, de constitution menf hybrides et de coopérations entre
experts et groupes concernés «profanes». Les gerses sociotechniques entrainent ainsi
une «prolifération du social», c’est-a-dire une tiplication des groupes concernés par
différentes questions ou décisions techniques albeguils tentent de participer pour y
défendre leurs intéréts. Au cours de I'échangeréque, de I'apprentissage commun produit
pendant la controverse, ces groupes concernéscipari a «l|'élaboration du monde
commun», qu'il soit micro-local ou plus vaste. @aprolifération du social pose la question
de la représentation des minorités dans ces carges sociotechniques qui constituent des
activités pleinement politiques. Le modéle dialegidel qu’il s’expérimente ainsi au sein de
différentes procédures depuis une trentaine dang&mnstitue selon les auteurs une
alternative qui pourrait faire I'objet d’'une tramsition vers des questions politiques qui ne
sont pas de l'ordre de la démocratie techniquer pepenser la question de la représentation
des minorités. C’est en effet dans le sens ou taodéatie dialogique refuse toute forme de
majorité pour au contraire favoriser 'échangepieentissage réciproque et 'empathie des
acteurs, dans une dynamique progressive, qu'efparafi complémentaire de la démocratie
représentative (ou «délégative»). Il ne s’agit dasremettre en cause les procédures de
représentation par le vote, mais d’atténuer laadiyie de la majorité», en enrichissant la
logique délégative par les apports de la démocdaiegique, telle qu’elle apparait a I'ceuvre,
émergente, dans les forums hybrides. Il ne s’aagt ¢e supprimer la démocratie délégative
mais de la compléter par des procédures partiggmparticularisantes permettant une action
mesurée a la place de décisions unilatérales s§amgale maniere hétéronome, comme il ne
s’agissait pas de nier la science et son diffieibeés, mais de lui refuser le monopole du
savoir. La représentation des minorités constitel®ns les auteurs une des innovations
procédurales des forums hybrides et de la démedexthnique, la plus a méme d’enrichir la
démocratie délégative, de réduire les logiques ntaijes abstraites au profit de la prise en
compte de I'existence des groupes concrets.

Comme nous le constatons a la diversité des prppm®dents, les perspectives ouvertes par
la gouvernance suscitent donc beaucoup de consewat pas mal d’interrogations. Cette
perplexité traduit sans doute la difficulté d’amer démocratie et complexité, démocratie et
expertise. Mais elle témoigne aussi de la vivadité débat qui, autour du théme de la
gouvernance, oppose différentes conceptions atteesade la démocratie. Ainsi, du point de
vue pragmatique, au lieu d’opposer une conceptighique de la bonne gouvernance a un
pessimisme sans borne, il est urgent de constdese passerelles entre ces différentes
positions; et de se placer non pas dans une logigusbstitution des formes démocratiques
de gouvernance aux modes classiques d’action ugsig mais plutét dans une perspective
de complémentarité et de nouvelle «distribution tdehes» entre I'Etat et la société civile,
entre la démocratie représentative et la démocrdéibérative, et méme démocratie
dialogique ; entre l'innovation managériale et tadibilité institutionnelle. Cela revient a
mettre la gouvernance a I'épreuve des réalitésy bépreuve de la gouvernabilité (et de ses
contradictions).

5.2. La gouvernance entre innovations et inadaptains

En admettant que la notion de gouvernance congauiét les outils et les processus de
I'action collective, celle de gouvernabilité quamtelle, met I'accent sur la spécificité des
situations, et sur la probabilité, face a ces sina spécifiques, plus ou moins complexes, de
trouver des solutions a la fois efficaces et aadps. Si certaines situations sont
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intrinsequement ou politiguement gérables; d’'autresle sont pas - ou ne peuvent I'étre
gu’'au prix d’énormes sacrifices. Ce qui signifieedas solutions vont fortement dépendre de
la nature des problémes ou de la structure desoredaexistantes entre les différents acteurs.
De ce fait, le caractére plus ou moins structur&caniroversé des questions mises en jeu,
'existence ou pas de solutions praticables, le rendes acteurs impligués dans cette
solution et leur capacité a se coordonner, 'acamudpas sur les objectifs et les moyens
d’action, la capacité a gouverner du ou des pralep instances de coordination ou des
acteurs majeurs (ressources, savoir faire, lédgéinorganisation), et enfin la volonté ou

I'habileté de ces acteurs majeurs a élaborer upetpde gouvernement crédible et susceptible
de générer des alliances stables et suffisammésggnies, vont fortement influer.

Concretement la notion de gouvernabilité tradust thgpologies de situations plus ou moins
«gouvernables» et a toute une série de distirsctarire, par exemple, problemes bien
structurés et mal structurgsnodes de gouvernement en univers stabilisé ou ereran
controversé® gouvernabilité forte, moyenne ou faibf&.»Ainsi, la notion de gouvernabilité
remet finalement en cause l'idée méme «d'instrumemiversels», de boite a outils
appropriée a toutes les situations. Dans certaissle «basse gouvernabilité» (problemes non
structurés ou sans solution praticable, pluralit@rehique d’acteurs opposés, capacité de
blocage d'un acteur majeur, faiblesse structureles institutions, absence de projet
mobilisateur...) les gains a attendre de procédphes ouvertes de «gouvernance» seront
mineurs. Et puis surtout les «styles de gouvermé&mest donc les processus a mettre en
place, seront trés différents selon la nature desblgmes en jeu et les contextes
institutionnels. C'est ce qu'Olivier GODARD a fortie#® dans le domaine de
'environnement en opposant de maniére radicalwit®e de décision en «univers stabilisé»
et en «univers controversé» et que nous avonssemkesur le tableau suivant.

Tableau Il : Modes de gouvernement dans deux univerde décision différents, stabilisé
et controverseé

La prise de décision en univers stabilisé La prise de décision en univers controversé

Les agents ont une perception directe des effé¢sres ou| Prédominance de la construction scientifique eiasodes

des biens collectifs problémes sur la perception directe par les agents
Leurs préférences sont bien informées La représentation séparée des intéréts de tieemtbast en
Seuls les intéréts ou préférences des agents psésaT cause: générations futures, autres pays, espécesiies,
directement pertinents biosphere

Ces agents disposent de procédures sociales adgquate Ils sont des porte-parole contradictoires
pour exprimer leurs préférences:
marché, votes, manifestations et protestationd]itson

La connaissance scientifique s’est stabiliséeesiagpects| La connaissance scientifique est encore controzensédes
des problemes pertinents pour I'action: aspects essentiels du probléme pertinents pouiokac

- chaines causales élucidées

- dommages bien constituées

- imputation des responsabilités dénuées d’amigiguit

Les phénomenes en cause sont réversibles: Du fait de I'irréversibilité potentielle, et du eatére majeur
on peut attendre un développement suffisant des des enjeux, certains acteurs estiment qu’il fairt ag
connaissances pour pouvoir prendre des décisions immédiatement, sans attendre la stabilisation des
conforme aux exigences du modéle de la rationalité connaissances

substantielle (analyses co(ts - avantages)

¥ Olivier GODARD, «Stratégies industrielles et cention d’environnement. De I'univers stabilisé auivers
controversés», INSEE méthode 1993, Paris.
%G. VAN VLIET et Carlos MATUS «Planification en sistemas de bagovernabilidac, IDRI, Bogota, 1982.

33



Les connaissances scientifiques stabilisées coestitin
monde commun pour tous les acteurs, de fagon jitéaia
I'action

L’enjeu de la situation: I'efficacité économiquel’éguité,

Les théories scientifiques, les «visions du mortdkiduturs
deviennent des variables stratégiques donnantamaissx de
nouvelles formes de compétition

L’enjeu de cette compétition: la formation de cormeawiés
épistémiques et la fixation de conventions d’envirement

sur la base d’intéréts bien constitués

Source : Olivier Godard, 1993

C'est également dans cette perspective que YvesyMen Jean-Claude Thoerifg
différencient fortement plusieurs types possiblegpcessus ou styles de gouvernement plus
ou moins efficaces - en fonction du degré d’acomudde désaccord entre acteurs sur les
objectifs et les valeurs (premiére dimension),.etidgré de certitude ou d’'incertitude existant
sur le fait et les moyens a mettre en ceuvre (secdimdension). Dans certaines situations les
contradictions pourront étre gérées par la négoaiatu le pragmatisme; dans d’autres cas on
n’évitera pas un processus chaotique essentieller@gulé par les crises (tableau 3).

Tableau Il : Nature des problémes et processus astyles de gouvernement

Degré d’accord sur les objectifs et les

valeurs
ELEVE FAIBLE
Processus programmé Processus négocié
ELEVE Routines, automaticité, | Débats idéologiques ; recours
non-évenement. a l'expérience et a la traditior].
. Technicisation, Controverses officielles
Degre de bureaucratisation t is inf I
certitude sur ureaucrat , et compromis informels.
les moyens, P :
les faits, la
connaissance Processus pragmatiqug Processus chaotique
Recours aux experts, | Evitement, décentralisation,
FAIBLE empirisme recours a l'autorité ou &
(le mieux qu’on peut) |I’'homme providence ; gestion
recherche de variantes | des crises.
stratégique

Source: Y. Mény et J. - C. Thoenig 1989
Ainsi donc, le concept de gouvernabilité rappeliedissociabilité entre les processus de
gouvernements et les contextes structurels dagsdésils se déroulent.

Ceci étantles concepts de gouvernance et de gouvernabilidgré leurs différences ont
néanmoins en commun, d'étre tres fortement liésadalyse de systéeme. lls s’inspirent
clairement d’'une conception managériale des systepuditiques pour laquelle il s’agit
essentiellement de trouver des solutions pragonegi@ des défaillances de marché ou a des
défaillances d’intervention publique. Maintenaatguestion qui se pose naturellement est de

% Yves MENY et Jean-Claude THOENIG ; Politiques Ryls, PUF, Paris, 1989
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savoir si on peut parler de «bonne gouvernancm» de «gouvernabilité forte ou faible» -
sans vision normative du bon gouvernement? Evidenu#s controverses ne sauraient
manquer a cette question.

La Gouvernementalité du philosophe Michel Foucéautjuel on doit cette notion), remet en
cause la neutralité idéologique du «bon gouverné&meont certains auteurs americains
comme Karl Deutsch ou David Easton tentent de dééensous une perspective
fonctionnaliste, «cybernétiqu&y et apolitique. Pour Deutsch, qui a joué un ro&eur dans

la filiation entre cybernétique et gouvernancelecel s’apparente en effet essentiellement a
un ensemble fonctionnel d’instruments de conteblde guidage. Un ensemble de régulations
qui permettent au systeme politique de s’adapwsraenvironnement, et font intervenir de
maniere centrale la capacité a diffuser, échamgeeyvoir de I'information. Comme l'indique
le titre méme d’un de ses livres majetitse Nerves of Governmetit ce qui compte dans le
systeme politique, ce ne sont pas «les muscléssons» (c’est a dire les «rapports de force»)
mais «les nerfs» :ilkkest donc plus profitable écrit des 1963 K. Deutsehd’étudier le
gouvernement nomas comme un phénomeéne illustrantdeésence du pouvoir, mais comme
un instrument de guidage, le guidage étavtant tout une question de communication. S'’il y
a dysfonctionnement du systeme politique, c’estggu’il n’est plus capable de déchiffrer
ou capter les informations essentielles, ou parcéll ¢y a un écart croissant entre
l'interdépendance descteurs et 'échange d’information

Concue ainsi comme un ensemble de mécanismes guittiedurs, d’incitations et de signaux,
la gouvernance ne suppose, dans cette perspeatimgne vision politigue ou éthique du bon
gouvernement, aucune conception du monde ou «agbtanalité», si ce n’est un vague
assentiment sur des régles purement procéduttategmitives de transparence, de réflexivité
et d'acces a linformation. Elle n’intégre pas nptus la dimension du temps et de
lirréversibilité, qui est pourtant, comme on latsassentielle pour déterminer I'efficacité des
mécanismes «d’autorégulation» mis en jeu par lancomcation. La position de Michel
Foucault est, dans une large mesure, symétrioquadlé de Karl Deutsch: la ou ce dernier
privilégie I'autorégulation sans rupture, la nelittadu fonctionnalisme, et les vertus de la
rationalité communicatrice, il réintroduit la distmuité historique, la spécificité du pouvoir,
et I'importance des visées politiques. Pour luiusxme pouvons comprendre les pratiques
pragmatiques, les arrangements collectifs, le fonoement des outils ou des procédures en
les isolant des objectifs et valeurs assignéeaaidn publique; mais surtout en oubliant les
formes de rationalité, ce qu'il appelle lui- mémes«régimes de véribéqui structurent en
profondeur ces pratiques ou ces arrangements. C&t combinaison des outils, des
objectifs et des systemes de rationalité qui défiai «<Gouvernementalit€® un art de
gouverner dont les formes changeantes sont indéddement liées a I'histoire: de méme que
Machiavel introduit une rupture radicale par rap@ar modele politigue de la Renaissance;
de méme ne peut-on assimiler I'art de gouverneent# par la Raison d’Etat a celui qui se
construit a partir du £8° siécle, autour de la conception libérale de latigoke puis du
biopouvaoir.

% La «cybernétique» signifie au sens propre "I'attite manceuvrer un vaisseau" ou "I'action de diride
gouverner" au sens figuré.

37 Karl DeutschTheNervesof GovernmentNew York, Free Press, 1963

3 Michel FoucaultDe la Gouvernementalité&dition du Seuil 198%Faris.
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CONCLUSION

De la gouvernance politigue a la gouvernance mdmden passant par la gouvernance
d’entreprise, nous avons vu que le politique dsigdau sein de cette mouvance globalisante.
Mettant de c6té les dérives d’'instrumentalisatioe usage du terme peut développer dans
ses champs d’application, récapitulons plutét Egseats épistémologiques du terme. En une
phrase, la gouvernance renvoie & un pouvoir digdtilA un noyau de pouvoir unique et
concentré se substituent des instances multiplefiguges dans l'action publique. Dans le
dispositif complexe de la polyarchie, tous détieninene partie de pouvoir, d'ou une opacité
des mécanismes de décision et un brouillage dedidres et des responsabilités. Si nous
admettons que la distribution du pouvoir fait pade I'objet d’étude de la gouvernance, on
pourra dire que la théorie de la gouvernance aiffte portée critique, utile a I'examen
ultérieur de propositions. Il est clair que le sagcu terme gouvernance et du champ qu'il
englobe dépasse les effets de mode ou de rattraggguelques organisations pour le
développement. Si la gouvernance a pu servir aaisens, elle tient aussi, et c'est le plus
important, a une tentative de réponse aux nouvealt@wditions historiques de I'action
publique mais surtout des nouvelles formes de@pation dans un contexte de globalisation.

En définitive, nous retenons que les différentgar@ghes, orientations et applications de la
gouvernance appartiennent principalement a timasnps d’utilisation de cette notion :

1. La gouvernance contractuelle du partenariaedetsecteur public, le secteur privé et les
organisations de la société civile, prenant en idénation les modes de régulation, les
niveaux et les instances de décision, et récusatd brganisation ou tout contréle centralisés.
Cependant, I'indétermination du concept, hybridewtert, doit étre considérée comme une
occasion de dépasser le manichéisme réduisannbétigue au marchand et le politique au
gouvernement ou a I'Etat, sans considérer la ptardans les modes de patrticipation a la vie
politique et économique.

2. La gouvernance du développement, promue eskemtgat par les institutions de Bretton
Woods (BM et FMI) comme une nouvelle forme d’inemtion dans la sphere publique afin
de réduire les déficits de I'Etat et comme un oigilologique au service des politiques de
privatisation. Mais en faisant le discrédit desimags démocratiques, non rodés par l'usage,
dont les Etats du Sud viennent de se doter ousgquidnnent de restaurer et en décrétant
également I'action de ces Etats inefficace sinanocopue, incohérente et contre-productive,
les financeurs de I'aide au développement (paewail aujourd’hui en échec) ne peuvent en
aucun cas espérer un développement harmonieuxrabldude ces pays. Il faut que les
promoteurs de la bonne gouvernance tiennent corndete processus historiques de
démocratisation propres a chaque Etat, d’autarg glie les imperfections et manque de
performance de ces Etats restent discutables. i) llgl recours aux ONG et aux entreprises
ne doit pas se faire a la place de I'Etat, mais &#tat.

3. La gouvernance transnationale, aux niveaux nagiJnion Européenne) et mondial, se
référant a un nouvel ordre mondial. Dans cet oldrdécision centralisée de I'Etat fait place
a la subsidiarité, le partenariat ou la régulation.

Cependant, il est regrettable de constater ladsd@ des études critiques sur la gouvernance
meneées jusqu’ici. De par leurs orientations souugsitumentalistes et financieres, les usages
de la notion ont une forte tendance a privilégepproche mécanique et normative, devenant
le résultat automatique d'une série de procédumasdétriment du développement de la
potentialité critico-analytique du terme. Les téints d’innovation de ce concept pourront
pallier les imperfections liées a son appropriagontout dans les pays du Sud ; mais aussi
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une réelle compréhension de qui pourra étre imnedient mise au service de la démocratie
et de la reformulation des politiques (démocratgnitive, démocratie dialogique, prise en
compte de la gouvernementalité, etc.). Le dévelmgm: de cette approche gagnerait en effet
a s’élargir dans un cadre comparatif plus inteomati. Il y aurait grand intérét a compléter la
construction d’'une nouvelle matrice théorique ades apports qui peuvent consolider sa
pertinence. Nous pensons a’lgouvernométrie de Aboubacar Yenikoye Ismaél et de la
"gouvernance situéd’un de nos chantiers de recherche avec HassanaZadéanmoins, la
théorie de la gouvernance aura jusqu’ici provoquéébat sur I'espace public, les rapports de
coopération, I'intérét général, la place de I'Etat, secteur privé et des organisations de la
société civile dans le développement des alteresitde régulation vis-a-vis de I’'hnégémonie
néolibérale.

Comme on le constate finalement a travers toutepconisations, la gouvernance suppose
donc des changements structurels et un enseminleogiations qui vont manifestement trés
au-dela du bricolage pragmatique et des arrangsndenterrain dans lesquels on la cantonne
généralement. Méme si notre parcours sur la nal®rgouvernance reste sommaire, il a
essayé de montrer pourquoi la gouvernagstepour le moment un concept pas tout a fait
établi, capable d’avoir un statut scientifique atpentiere a certaines conditions qui se
référent essentiellement a son développement suledtat a celui d’'une véritable théorie
critiqgue, s'imprégnant d’historicité, se référardes contextes sociaux et culturels particuliers
et sachant déterminer précisément I'objet d’ét®&tm autonomie par rapport a des discours
normatifs, mécaniques ou issus d’'une nature d'egjdin technique est une autre exigence
qui reste a valider.

L’enjeu de la gouvernance doit étre de faire énredgess valeurs communes qui puissent
présider aux conflits d’identité. L'émergence d’ureommunauté» partielle et évolutive,
portée par une idée du bien commun et concrétimeane action collective a I'égard de biens
publics globaux identifiés ensemble, est le moyenreonner du pouvoir et du sens a la
démocratie. En un mot, il s'agit de faciliter lallaboration entre I'Etat et la société civile
dans le but non seulement de rendre plus soupke @ghamique mais aussi afin d’améliorer
la régulation sociale. D’autre part, il faut auassouplir les structures étatiques, réduire les
hiérarchies pour accroitre 'autonomie et les raspbilités aux structures locales afin de
rendre de meilleurs services aux citoyens. Enfirg’dgit, dans le cas de la gouvernance
mondiale, de réduire les barrieres économiquesobtiques entre les Etats dans le but
d’augmenter les échanges commerciaux plus équitabligre les pays et favoriser une
economie sociale et solidaire.

Ainsi, la théorie de Empowermeni, étudiant socialement les capacités de deversuade

sa propre histoire, et celle des sites symboliqpms la prise en compte des conditions
meésologiques et anthropologiques de chaque systame le processus de développement,
sont fortement liées a la participation et représeate ce fait une perspective adaptée aux
nouvelles conditions de la gouvernance démocratitpleale face aux défis actuels.

Dans ce cadre, I'économie solidaire participe¢-alans ses relations avec les différents
échelons de pouvoirs publics, au développementodeeaties relations partenariales et plus
globalement a I'émergence de nouveaux principegodeernance, notamment dans le cadre
de projets de développement local et initiativegcdhomie populaires en Afrique
subsaharienne? Quelles modes d’expression deréingenéral, faudra-t-il envisager, a
travers notamment la participation de nouveauxuastcaux pouvant compléter les actions

39 « L'empowerment est un mot américain qui sigriifieestir les gens de pouvoirs qu'ils puissent stépsr et
donner le meilleur d’eux-mémes » (Scott et Jafé92] p.3).
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traditionnellement dévolues aux pouvoirs publicBamaux ? Comment des lors qualifier les
nouvelles formes de pilotage au niveau local etllguplace attribuer aux acteurs de
'économie sociale et solidaire ? Sont entre aulessquestionnements qui guideront notre
démarche dans nos prochains documents.
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