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Introduction

1. Orientation générale de la recherche

La recherche doctorale dont cet ouvrage est ldefidéflet s’inscrit dans la
perspective de la gestion publique. Elle enquétéoatnant du 2Dsiécle et la
premiére décennie du 24iécle en RD Congo, sous un angle bien précis

Il s’agit dela gestion de la gestion publiquentendue dans le cas présent au
sens deyouvernanceu politiques publiques Cette étude en scrute une double
dimension:non seulement résoudre des problémes mais ausstrgiva des
cadres d'interprétation du monfleC’est cet objet qui 'inscrit dans un débat
important qui concerne les transformations de Istige publique observables
dans I'enchevétrement des missions des acteurgcpuilprivés. Elle analyse,
en effet, le potentiel de la «gestion additive»sdanfourniture des biens publics
en RD Congo et la cohérence de ce nouveau modsdation.

Sans anticiper sur la suite de notre propos, il &@porter ici deux précisions.
La premiére concerne la proposition du concept geston additive» qui,
comme nous le verrons dans la discussion théor{ghapitre 1), désigne
«l'association des acteurs — qu'il s'agisse d'acteupublics et privés ou
d’acteurs publics et publics —, a une gestion qeemmun ils diagnostiquent,
définissent et concrétisentEn seconde précision, les transformations ddnnen

! Relisons trois auteurs, dont I'ensemble de levasaux établissent de facon
magistrale I'identité entre gouvernance et poliéiquublique. Tout d’abord, Inge
Kaul, “Une analyse positive des biens publics”, in Jehitighe Touffut, dir.,L’avancée
des biens publics. Politique de I'intérét généralneondialisation Paris, Albin Michel,
2006, p 33, assimile décision délibérée et choix de jopié publique. Ensuite,
Joseph Stiglitz “L’organisation politique du monde permet-elle dervir l'intérét
général de la planéte?”, in Jean-Philippe Touftlit,, L'avancée des biens publics.
Politique de l'intérét général et mondialisatioRaris, Albin Michel, 2006, p. 187, le
terme gouvernance désigne des mécanismes de pridécision que nécessite I'action
publique. Enfin, Xavier Greffe, « Le nouveau design instdohel public »,
op.cit, p. 147, que &utre nom de gouvernance est politique publique.

2 pierre Muller, «L'analyse cognitive des politiquasbliques: vers une sociologie politique
de I'action publique», ifRevue francaise de science politiquel. 50, n° 2, 2000, p. 189.



un sens a ce que 'on appelle aujourd’hui aussi Eenouvelle sociologie des
organisations que la nouvelle microéconomie avex ldgothéses comme la
rationalité limitée, l'interaction stratégique s structures non marchantles

Les travaux de la thése confirment, en les appdi$sant, les premiers
résultats que nous avions pu obtenir dans le chdreémoire de DEA a propos
de la gestion additive dans le secteur de I'éleitéfi Envisagés dans une
perspective de durée (1990-2009), les faits aibsewés permettent de lever le
voile sur I'impuissance progressive et croissamntenbdéle officiel congolais a
fournir les biens publics. Ce qui est en jeu, c'lBst«crise du mode de
régulations, I'obsolescence d'un modéle officiel de fournitdess biens publics
qui s'est réclamé de I'Etat-providence (a la basdadgestion directe des biens
publics), tout en évoluant dans un contexte étnaagelui-ci.

Cette usure est perceptible non seulement poectigtité, mais aussi dans de
multiples secteurs des biens publics sur I'ensenthleterritoire national.
lllustrons la situation par deux exemples. L'umg tde I'ceuvre musicale de
Koffi Olomide, montre que les musiciens congolaivent aussi avec intérét la
déliquescence de I'Etat dans la fourniture des shipublics. L'autre, de la
Direction générale de la SNEL, se rapporte a I'byélectricité.

Koffi Olomide, vedette de la chanson congolaise enod exprime dans une
évocation musicale trés courte mais éloquentetuaton de I'électricité dans la
ville de Kinshasa, ville-capitale et miroir du pys

Nalobi hé, nalobi hé; natali na TV namoni bazo kotatba nzela: c’est
bien. Mais courant ezo katana kaka. Nayebi queoun gkokatana te.

% Dans un corpus trés vaste de travaux, nous indgaditre d'illustration, en raison de leur
clarté et de leur simplicité, ceux de Pierre Cahigc,nouvelle microéconomidParis, La
Découverte, 1998. Ces hypothéses se situent a od#ppde celles de [I'ancienne
microéconomie: rationalité forte, isolément stragég et marché.

“Dieudonné Di-Kuruba Muhindukal,.es organisations communautaires en rapport avec
I'entreprise publique Société Nationale d’Electrécdans la Fourniture de I'Electricité a
Bukavu / République Démocratique du Congo, de 1899004 mémoire de DEA
interuniversitaire en Développement (DVL 3 DA), Eomnement et Sociétés, Institut
d’Etudes du Développement, Université catholiquéalevain, septembre 2004.

SRobert Boyer;Théorie de la régulation. 1. Les fondamenta®aris, La Découverte, 2004, p.
77 définit une crise du mode de régulation comme«épisode au cours duquel les
mécanismes associés au mode de régulation en viggeuévelent incapables de
renverser les enchainements conjoncturels défalesraddors méme que, initialement tout
au moins, le régime d’accumulation est viable».

6 Koffi Olomide, dans le concefive «Les mineurs du quartier latin» donné a Kinshasa e
juillet 2007.



Biso nyoso ndenge tozaa awa, elikya na biso edalix/na biso Yezu
azonga. Amissi Thambwe na ba pete ebele awuti,Ramgires, Rome,
mais elikya naye lokola oyo ya ngai eza Nkolo Yezonga. Boulé
sikolo, soki Yezu aye, abandi na ba Bosobolo, BMsip, be nani
ayo..., courant ekeyi! Ba c6té na biso akokoma contthblako’kosa
te, ba bongisela biso courant. Biso mpe toza naibegue courant
ezala....Au lieu ezala...ya lupembal». Ce qui peutaduire par: «Hé,
écoutez-moi, écoutez-moi...je suivais juste la tél§'yeai vu qu'on
balayait les rues: c’est bien! Mais il y a toujoetsencore ces coupures
d'électricité. Je sais bien gu’un jour il n'y enraplus...Tous tels qu’'on
est 1a, notre espoir a tous c'est que notre «Gfedrég» a tous Jésus
revienne. Amisi Thambwe, tellement couvert de jgest.la, il revient
de Paris, de Londres, de Rome, mais son espout-etomme le mien —
c’est le retour du Seigneur Jésus! Imaginez, umarms que Jésus
revienne. |l arriverait du cété de la rue Bosobale, Busu-Melo, et
d’autres avenues par la (sous-entendu dans la coendi Kasavubu),
...Et Ia, brusquement, plus de courant! Comment pdtitralors faire
pour parvenir jusque chez nous (sous-entendu Mn&ans vous
mentir, il faut qu’on nous répare le courant éigae. Pour nous aussi,
c’est important qu'il y ait du courant électrique.uAieu que tout le
temps, ce soit...comme la chance de celui qui gagngea, le

Une deuxieme illustration de la dimension natiomkigprobleme est ce tableau
sur la fourniture de I'hydro-électricité a Kinshagae nous avons recueilli
aupres des agents de la Direction de la planifinatiu niveau de la Direction
générale de la Société nationale d’électricité (E]NBElous recevant en février

2007, ils ont déclaré au cours de I'une des séadeasvail:

« Nous comprenons bien que votre terrain est la di¢ Bukavu, avec
Ihistorique phénoméne ddahoulagé. Mais, il faut se le dire, ce
phénoméne s’observe a grande échelle sur 'ensesnbiéseau SNEL,

" Pour le détail sur I'état de ce néologisme qui asant tout une variable socio-
anthropologique, on peut se reporter a notre mémdeé DEA dans lequel nous le
présentons avant tout comme un indicateur de I&sdment des populations dans des
pratiques socio-anthropologiques. Ainsi, le dahgel&st illustratif de ce que Polanyi
considere comme des contraintes sociales (réctprocedistribution et échange),
lesquelles correspondent aux modes d'intégrationetjant la sphere politique, la sphére
économique et la sphére sociale par le biais dies limterdépendances et qui, dés lors,
empéchent de refuser des faveurs a des prochesl@siacteurs vis-a-vis desquels on est
liés par des obligations réciproques.



quel que soit le nom local qu'on lui a donné. Peenaple, dans notre
bureau, le jargon utilisé estlig-passing»

Au fil du déploiement de la présente étude, noosnseamenés a analyser des
dynamiques collectives qui débordent tant du chalap’électricité comme
objet du savoir que du cadre de la région de Bukewmme espace.
L'élargissement qui sera fait dans le chapitre Sé&mnoigne explicitement. Il
entre dans la perspective de ce qu'est une dématehesconstruction du
phénomeéne social total.

Nous lisons dans la fourniture de I'électricité akBvu la défaillance qui
caractérise I'acteur public en RD Congo depuisidadies années 1980. Mais
cette dégradation va paradoxalement de pair avecptise de conscience du
problémed’équité et de celui la déliquescence détat. lls conduisent, d’'une
part, a la non viabilité économique des entrepipsgsiques et, d’autre part, a la
montée d’'un sentiment nouveau de responsabilitéativle pour les problemes
gue la population affronte en conséquence.

Ce constat qui est au coeur de la réalisation tteéke, et I'oriente, nous améne
a aborder d’emblée la question de la mise en plaseoutils méthodologiques
qui sous-tendent la lecture, le traitement et dliptétation des données de
terrain. Ce n’est qu’ensuite que nous présentogadstion de la recherche et de
I'hypothese.

2. Mise en place des outils méthodologiques pourrecuell, le traitement
et l'interprétation des données

Nous nous sommes appuyés sur trois sources eni cerperne la recherche
sur le terrain.

La premiére a été la radio Maendeleo de Bukavde@ekst une initiative des
ONG et autres structures de développement (donstifut Supérieur de
Développement Rural de Bukavu, ISDR-Bukavu) du Riwi. Elle organise
chaque dimanche une émission-débat sur le probdient® mauvaise fourniture
de I'hydro-électricité. Pour ce faire, elle ouvrensémission a la Société
nationale d'électricité/Direction régionale du KivSNEL/DRK, aux
consommateurs, aux électriciens indépendants eagents d'autres services du
ministere de I'énergie (division de I'énergie etrmpuission provinciale de
I'énergie). Par téléphone, les auditeurs ont égadra possibilité de participer
aux débats par le «jeu des questions et réactiopsiblic». A I'écoute de cette



émission, nous avons été frappés par I'argumefa 8&EL qui pointe du doigt
les consommateurs a travers le déficit d’écocitagtdh La SNEL/DRK accuse
la population d'inattention aux gestes quotidieosme par exemple éteindre
les lumiéres publiques, couper la lumiére en sbdas pieces, recourir a des
ampoules moins consommatrices d’énergie et quiréntaplug. Elle I'accuse
dans le méme temps de pratiquer sans géndalmulage De méme, la
délégation des techniciens de la direction génétalia SNEL en mission a la
SNEL/DRK évoque ces aspects d’écocitoyenneté codeagoints cruciaux de
la lutte pour I'amélioration de la qualité de foiture de I'électricité a Bukavu.
C'était a l'occasion d'une réception de cette déilgy par les services du
Gouvernorat de la Province du Sud-Kivu en avril@0&lle ne fit alors, de ce
point de vue, qu’enfoncer une porte déja ouveideles antennes de la Radio
Maendeleo. Enfin, le discours de la SNEL peut Bti® en paralléle avec celui
du responsable de I'aménagement hydro-électriqudEjARuzizi 1l de la
Société internationale d'électricité des Grands I(SENELAC)'™.

Si la SNEL est responsable dans la mauvaise fouenide I'électricité, la
population le serait aussi. En effet, celle-ci memlement gaspille le courant,
lorsqu’il y en a, consciemment ou non, mais elleedge également des déchets
dans le lac Kivu, c’est-a-dire en amont de la riziRuzizi qui en est I'exutoire et
sur laquelle les AHE Ruzizi | et Ruzizi Il sontg#s. On peut constater que
méme |'Office Congolais de Contrdle (OCC) déversdard du lac voire dans
le lac des quantités de biens importés jugés dig&unan conforme aux normes.
Il faut aussi remarquer que le grand dépotoir délla est situé sur un rivage du
lac.

La deuxieme piste fut constituée par une enquéiesent sur la méthode
d’analyse en groupe. L'exploration de cette méthaeleécolte et traitement de

8Au cours de I'atelier organisé le 14 mars 2009 &aBu par le Guichet d’Economie Locale,
La problématique d'électrification en milieu rurad partir d'une microcentrale
hydroélectriquele chef de la centrale Ruzizi | est revenu sudéficit d’écocitoyenneté
de la part des usagers. Des usagers ont rétohga@yp moins en ces termes: «C’est vrai
ce que vous dites. Mais nous attendons que la SpHethe par I'exemple la bonne
gestion de I'électricité, notamment en coupant lditage public la journée et en
pratiquant le vrai délestage : fournir de I'élegitd au moment ou le besoin se fait sentir
et le retirer quand le besoin disparait».

°Au cours de l'audience, le Conseiller chargé desstions économiques et de développement
(que nous étions) entourait Madame La Vice-gowssrnen remplacement du Conseiller
chargé des questions techniques et du patrimoimé didevait la SNEL pendant le
mandat.

10 visite guidée & I'AHE Ruzizi Il avec des étudiad#sis le cadre du séminaire d’économie
rurale (avril 2006 et 21 février 2009).



données remonte a janvier 2007. |l s'agissait @e fa point des connaissances
acquises et de les interpréter collectivement ettradictoirement avant de
pouvoir ultérieurement les analyser.

Van Campenhoudt, Chaumont et Franssemontrent que, comme technique
de collecte des données (par entretien colledtifrecédure de réfutation, cette
méthode associe les acteurs concernés a la cdmstrude I'analyse
sociologique de leurs expériences et de leursquedi elle prend en compte le
caractére relationnel du social; elle vise a sagtira analyser, avec les
participants, la dynamique des relations social@sles réunit et les oppose
autour d’'un méme enjeu.

Mais cette méthode requiert des participants uloglig direct, ce qui n'est pas
toujours facile a réaliser dans tous les contextear conséquent, pour
I'élaboration de notre systéme d’information, n@w®ns adopté une variante
méthodologiqueanalyse en groupe in vitr&Celle-ci consiste donc a croiser les
données d’enquéte directe ou indirecte (témoigngmersdes entretiens avec des
personnes distantes dans le temps et I'espacedetdittion sociale autour d’'un
méme probléme s’'opére des lors par I'entremisehéucbeur qui, pour ce faire,
fait la navette entre les enquétés distanciés.

La navette s’amorce a partir d’'un premier récitlseysrobléme social concerné.
Ce récit martyr issu de linteraction entre le cheur et un (un groupe
homogeéne de) participant (s) constitue le texte prépare [linteraction
ultérieure, et ainsi de suite.

Ainsi comprise, la technique proposée ici, 'analgs groupe in vitro, s'inscrit
dans un courant de pensée méthodologique qui, cdlmmepérationnalisé par
exemple aussi bien les travaux de Batjue ceux de Bezancon et &,

privilégie le débat réalisé de maniere virtuell€e débat réalisé a partir des
questions posées individuellement a chaque engpétéet la dialectique en

M uc Van Campenhoudt, Jean-Michel Chaumont et AbraHaranssen,La méthode
d’analyse en groupe. Applications aux phénomeneisuso, Paris, Dunod, 2005, p. 37-40.
2 Mahamadou SallActeurs et pratiques de la production fonciérenetniobiliére a
Ourossogui (Sénégallrhése en sciences sociales (orientation Développt
Population, Environnement), Faculté des sciencemdiiques, sociales et
politiques, Université catholique de Louvain, Lounta-Neuve, Presses
Universitaires de Louvain, 2004.
Xavier Bezancon, Francois Caron, Hervé Dumez, Mlz@unemaitre, Claude
Martinand, Max Roche, Henri Stouff, Dominique Banrg Alexandre Giandou,
« Bilan et perspectives de la concession dans s pndustrialisés », in
Entreprises et histoiren® 38, 2005/1, p. 120-132.
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mettant en dialogue des points de vue, convergeuatsion, de différents
enquétés

A titre d’essai dans cette thése, et en anticigantla suite de notre propos,
I'analyse en groupe in vitra été testée avec satisfaction dans une analyse
exploratoire dont les résultats apparaissent danshbpitre 4. En pratique,
I’échantillon, choisi de maniére raisonnée, toudbs personnes de provenances
diversifiées mais avec une forte représentatiomiieu universitaire, et méme
prédominance de I'UCE:

Monsieur Damien Ndahanwa, développeur, abonné massi chargé de la
planification a OCHA/Kinshasa, qui a produit leitéoartyr du probléeme de la
mauvaise fourniture de I'nydro-électricité a Bukavyartir de son vécu (jeudi
04 janvier 2007); le porte-parole de la Sociétéidwatie d’Electricité/Direction
Régionale du Kivu (mardi 09 janvier 2007, vendrdi janvier 2007); divers
scientifiques: le professeur Bosco Muchukiwa, neaén sociologie et docteur
en politiques de développement (dimanche 15 jan2&97), mademoiselle
Sophie Kahanda Nshobole, étudiante a la facultésdiemces économiques de
I'Université Catholique de Bukavu (dimanche 22 jenv2007), Monsieur
Augustin Chabwine, psychologue et chercheur aur€eatfiétude des conflits
dans la région des grands Lacs (CEGEC)/Universiéhdligue de Bukavu
(lundi 23 janvier 2007), Monsieur Asclépiade Mufimigéconomiste, DEA
interuniversitaire en Sociétés, Environnement etdl¥ppement/Université de
Liege, enseignant-chercheur a I'Université Cathaicgde Bukavu (lundi 23
janvier 2007), Maitre Arnauld Nyaluma, juriste, asbet enseignant-chercheur
a I'Université Catholique de Bukavu (mercredi 26vi@r 2007) et Monsieur le
comptable de la SINELAC (lundi 30 janvier 2007).

Enfin, la troisieme piste est axée sur I'étude eimpe réalisée par
Isamukumbu Kikanda et Atchibiya LubenibaDans celle-ciles auteurs se sont
particulierement préoccupés de I'étude des imptofes de la qualité et de la
continuité de fourniture de I'’hydro-électricité ailavu. En ce qui concerne les
creux de tension, ils ont observé les variatiomdgelg les variations rapides
(flickers), les surtensions transitoires, les harigoes, les déséquilibres. A
propos de la continuité de fourniture, ils ont daté les coupures longues

Notre appartenance a ce milieu professionnel GU'BCB (Université Catholique de
Bukavu) a influé sur ce choix.

®Jules Kikanda Isamukumbu et Michel Atchibiya LubembL'électricité dans la vie
quotidienne a Bukavu: étude des causes des prablémesa distribution», in Institut
Supérieur Pédagogique de Buka@ahiers du CERUKIn® 36, 2008, p. 88-99.



(supérieures a 3 minutes), les coupures brévespfises entre 1 seconde et 3
minutes) et les coupures trés bréves (inférieufeseconde).

La quatrieme section de cette introduction précismment, a partir de ces
trois sources, des outils de production et de emaint de données sont
développés: les entretiens semi-directifs, I'ar@lysn groupein vitro,
I'observation participante et la littérature griseale.

3. Question de recherche et hypothése

En fait, ces trois sources d'observation intenamtaien prolongement de
certains résultats de notre mémoire de DEA déj@ cHlobalement, nous y
interrogions la facon dont la fourniture en biehservices publics a tant bien
gue mal continué a étre assurée aux citoyens dexuedans un contexte de
déliqguescence de I'Etat. La défaillance du servasedu a la population par la
Société Nationale d’Electricité (SNEL), monopolatisiue dans le secteur
électrique, a débouché sur I'émergence d'un nowekur, les comités
d’électrification. Ainsi, bien que la fournitureste sous le contréle de I'acteur
principal, la SNEL, Tlintervention d'un tiers entrelle et les citoyens
demandeurs, a savoir les comités d'électrificatiend finalement possible une
utilisation plus ou moins rationnelle des infrasttmes au service de la
population.

Si nous examinons dans cette perspective notre im&nde DEA, nous
pouvons noter qu’il met en exergue une impulsiorladéransformation de la
conduite des acteurs. Cette impulsion vient du daie la population s’est
engageée, grace au rble des comités d’électrificatians un préfinancement de
la fourniture d’électricité. Elle a appris a compser elle-méme. Les modalités
et les colts de raccordement se sont modifiéselaion avec les équipements,
les infrastructures et Il'acteur public a évolué glafe sens d'une
responsabilisation des usagers. Bref, en conséguincette transformatipan
assiste a une évolution dearticalité du mode de fourniture officiel du bien
public vers unenhorizontalisationde celle-ci. Réciproquement, la gestion de la
SNEL s’est améliorée, en intégrant des normes &dasprise de conscience de
ses obligations par rapport au public.

En fin de compte, ces observations attirent natention sur l'intérét d’'une
transformation de la conduite des acteurs qui ssuraeaux pratiques, c’'est-a-
dire finalement au «réel», a I'kempirique», au-diiaformel», du «théorique».
Notre questionnemment concernant la relation emntes pratiques et



I’émergence d’un mode de régulation inédit estleant:les pratiques peuvent-
elles constituer une source de renouvellement désqgoes publiques pour le
développement du Cong&p trame de fond, nous retrouvons ainsi une quresti
qui, pour paraphraser Mulfér est au coeur de I'objet des politiques publiques,
en tant qu’elles sont en prise sur I'économie eteda société. Elle nous amene
a formuler cette hypothéskapport de la société s'additionne a celui detéac
public, et en cela se construit autour de la foturé des biens publics ce que
nous nommerons lgestion additive(que nous définirons dans le chapitre
suivant); celle-ci est moins facteur de désordre gréatrice d’'une forme
institutionnelle nouvelle et inédite

Cette hypothése a, a son tour, conduit & des quegtius précises. En quoi les
pratiques de gestion additive constituent-elleaalwveau et de I'inédit? En quoi
peut-on leur reconnaitre ces caractéristiques?pbdpe ces pratiques peut-il
emporter la conviction de l'acteur public de soge'on s'attende a leur
|égitimation et leur officialisation dans le cadtfene redéfinition des politiques
publiques?

Nous défendrons l'idée que la réponse a ces qoestist largement positive
relativement a trois critéres distincts mais comm@ataires, qui servent alors de
postulats a la recherche empirique et de guideexpldiration empirique:
empowerment; optimisation du rapport entre effigactquité et durabilité; et
apprentissage par la pratique.

Critere 1. Empowerment

Nous nous baserons sur deux travaux pour explicéesritere. Tout d’abord,
Yann Le Bossé et Bernard Valérie, dans un trawallectif’, ont défini par
empowermentle développement du pouvoir d'agir des personnedes
collectivités, ce qui se réfere a la capacité dgsgnnes a exercer un plus grand
contréle sur les aspects de leur existence qui isgmdrtants pour elles, leurs
proches ou leur communauté. emipowermentapparait ainsi comme une
perspective d’intervention qui implique, natureltm la participation active
des personnes aidées a la définition des probléemesntrés et des solutions
envisageables.

16 pierre Mullerop.cit, p. 195.

Yann Le Bossé et Bernard Valérie, «La formation 'apgroche centrée sur le
développement du pouvoir d'agir des personnes st addlectivités (empowerment):
quelques applications», ires politiques sociales”® 3 et 4, 2005, p. 10-21.



Le deuxiéme travail est celui de Sophie ChafligElle considére «le processus
d’empowermentomme étant une construction identitaire a doubteedsion:
d’une part, individuelle — la capacité de chacurdetchacune a prendre des
décisions, a faire des choix dans sa vie — et, t@apart, une dimension
collective qui fait référence au pouvoir des indiss au sein des groupes dans
une vision commune de gestion de la société, dtiqq@. Dans 'une ou l'autre
dimension, le travail @mpowermentise ainsi a I'altération de la symétrie qui
caractérise la relation d’agence existante. Uretiosl d’agence est une relation
de «pouvoir sur», alors que la démardrempowermentend vers un «pouvoir
pour». Ce dernier pouvoir s'entend comme une sompasitive de «pouvoirs
intérieurs» - qui fait référence a la transformatide la conscience et a la
réinterprétation des nécessités —, de «pouvoir dequi fait référence a la
capacité de décider, d'avoir de l'autorité, de vése les probléemes et de
développer une certaine créativité qui rend apse@mplir des choses — et
«pouvoir avec» — qui fait référence au pouvoirigoet politique, qui met en
évidence la notion de solidarité, la capacité degsiniser pour négocier et pour
défendre un objectif commun (des droits individuetscollectifs, des idées
politiques: lobbying, etc.).

On voit la que si Bmpowermernpermet le bon fonctionnement de la société et
la croissance du capital social, son orientatidrnpesr une bonne part centrée
sur la citoyenneté. Dans la présente thése, ceiedeterme désignera la
participation active (mieux I'adhésion) des citogenl'action sociale (celle qui
concerne les biens publics purs) et économiquée(cgli concerne les biens
publics impurs) de I'Etat dans le but a la foisndfeinimiser les coits et d’en
faire bénéficier chaque citoyen.

Critere 2. Optimisation du rapport entre efficacité équité etdurabilité.

«Les considérations distributiV€srapporte Gibert, sont au coeur de la gestion
publique$®. Ceci améne & envisager d’abord I'équité, avastdeux autres
objectifs fondamentaux: efficacité et durabilité.

La littérature propose au moins trois maniérespiitgender I'équité, ce qui

18 Sophie Charlierl.'économie solidaire au féminin: quel apport polempoderamiento des
femmes? Une étude de cas dans les Andes bolivietnésge de doctorat en sciences
sociales (développement-population-environnemedijyersité catholique de Louvain,
CIACO, 2006, p. 56-58.

19 Entendu au sens d'utilité sociale ou de justicsase.

20 patrick Gibert, « Quelques réflexions sur les @njéu marché public », in Bernard Pras,
Management: enjeux de demgaltaris, Librairie Vuibert, 2009, p. 244.
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donne autant de critéres qui qualifient sa miseeenre. Une premiére maniére
est celle suivant laquelle I'équité renvoie a litdtisociale, a la justice sociale.
L'équité se situe alors dans la perspective dmtlanalité procédurale Dans
celle-ci, I'intérét général se construit, donc adaire, alors qu’en situation de
rationalité substantivel'intérét général est donné d’avance et donaj’antres
mots, va de sb.

La deuxieme maniére d’appréhender I'équité l'ihslams le débat autour the
corruption sur lequel il convient de s’arréter au seuil dprésente étude. Dans
sa théorie, Van RG§ propose trois approches pour appréhender la damip
ethnocentrique, fonctionnelle et évolutionnist&@out d'abord, I'approche
ethnocentriqueest celle dans laquelle la corruption désigne usemble de
pratiques qui s’écartent tant de la morale unillErsede Iindividualisme
méthodologique (homo oeconomicus), de la linéakitééveloppement que du droit
positif en vigueur.De ce dernier point de vue qui reléve donc du samésme,
parfois du rationnel, des réflexions menées pasteso-anthropologues Blundo et
Olivier de Sardan présentent les formes élémestaliecla petite corruption a partir
d’'études de cas en Afrique de I'Ouest (Bénin, Nig&négal). lls les synthétisent
dans le tableau suivant.

Tableau 0.1. Les formes élémentaires de la corrujtn

Formes élémentaires de I3 Nature de l'interaction Catégories juridique$
corruption
Gratification Transaction spontanée Corruption
Commission Transaction négociée Corruption
Piston, faveurs, népotisme Transaction spontanée aficinfluence
Rétribution indue Transaction négociée ou extorsion| Concussion
Tribut Extorsion Concussion
Perruque Appropriation Détournement de bieng
publics, de biens sociaux
Détournement Appropriation Détournement de bieng
publics, abus de biens
sociaux

Source: Giorgio Blundo et Jean-Pierre Olivier ded8a,La corruption au quotidien en Afrique dg
I'Ouest. Approche socio-anthropologique comparatiWerking Papers, n° 17, Institut fir Ethnologie
und Afrikastudien, Johannes Gutengerg-Univesitéatn@ny, 2003, p. 22.

21 Guy Chiasson et Alexandre Labelle, « Décentratinagt consultation dans le régime
forestier au Québec: une analyse du discours desracmunicipaux », ifeconomie et
Solidarités vol. 38, n° 2, 2007, p. 45, qui rapportent Ididigion entre un intérét général
donné d'avance (substantif) — la rationalité procék, laquelle renvoie aux enjeux liés
aux modes de prise de décision et a la démocratte eonstruit (procédural) — donc la
rationalité substantive, laquelle porte sur lealftds qui se dégagent de I'action publique.

22 Edward Van Roy, « On the Theory of Corruption f£gonomic Development and Cultural
Change Val. 19, n° 1, October 1970, p. 86-110.
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De plus, ils soulignent que ces formes élémentaiesk petite corruption sont
généralement perceptibles dans les pays du Nahd 8tid, I'opérationnalisation
faisant la différencg, alors que la grande corruption, elle, est mois#al les
multinationales du Nord y jouant un role central.

L'approchefonctionnalistefocalise I'attention sur les objectifs assignégea
institutions et sur les résultats de leur actioran® cette approche, par
conséquent, selon ses effettcome} la corruption commeputput peut se
révéler a-morale ou non, facteur de développementan. Enfin, 'approche
évolutionnisteconduit a apprécier la valeur de corruption arlade I'évolution
gu’elle entraine a la fois au niveau de I'éconoatiée la société tout entiere et
des interactions dynamiques qui les unissent.

Selon la premiére approche, la corruption est théercomme strictement
contredéveloppementale. Dans les deux autres apgmpdout dépend des
circonstances de temps et de lieu: la corruptianpliquant le relationnel,
I'interdépendance et, partant, la vie en société peut fréquemment se révéler
richesse pour autant que le germe de futures ncsiypegcele.

Van Roy a testé avec succés les deux approchegticiomaliste et
évolutionniste, pour le cas de la Thailande. Dangollée de ces diverses

2 Giorgio Blundo et Jean-Pierre Olivier de Sardamcorruption au quotidien en Afrique de
I'Ouest. Approche socio-anthropologique comparatiWorking Papers, n° 17, Institut
fir Ethnologie und Afrikastudien, Johannes Guteggénivesitat, Germany, 2003, p. 18-
21. On parle de:

- commission lorsqu'il s’agit pour l'usager de rétds une intervention d'un
fonctionnaire lui donnant accés a un bénéfice, exemption ou a une remise
illicite quelconque et, dans ces conditions, lecfmmnaire bénéficie d’'une partie
des gains illicites qu'il a fait obtenir a 'usagear son intervention ;

- gratification lorsque tout agent public qui a erbifait» son travail sera
«remercié » par une gratification ex-post, lassirtes a I'appréciation de
l'usager, mais dont le caractére banalisé, routifdiiz penser qu'il s’agit plus d'un
« pourboire » attendu que d’'un « cadeau » excapgian

- piston, auxquels s’ajoutent copinage et recommamgatsont vus come des
pratiques de favoritisme (celui-ci étant le frammgau de la corruption) qui se font
aux dépens des criteres de compétence et d'effigjert pervertissent ainsi
complétement le systeme administratif ;

- rétribution indue du service public lorsque pouieetfuer un acte relevant de sa
fonction, le fonctionnaire fait payer I'usager, dinc, autrement dit, il vend le
service gu'il est censé officiellement effectué tgitement du point de vue de
I'usager ;

- tribut ou péage comme une extorsion sans qu'audoieemédiation ou aucun
service ne soit véritablement fourni ;

- perruque pour désigner I'utilisation de matériedd’dntreprise par les ouvriers pour
bricoler a leur propre compte, pendant les heugesedvices ou apres;

- détournement pour désigner une véritable apprapniadu I'origine publique du
bien en question se perd.
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analyses, notre propre thése rencontre ce questitent sur la relation entre
équité et corruptionautour, notamment, du dahoulage comme pratique
populaire.

Enfin, la troisieme maniére d'appréhender I'équiést une approche
systémique. Elle indique que cette derniére estkation avec l'efficacité et la
durabilité qui, sur le plan organisationnel, canstnt les deux autres indicateurs
de la performance d’une activité de service publicuniversel (ou d'intérét
général). Qui ditefficacité se situe au niveau deolitput lequel référe aux
résultats strictement liés a la production de ses:i Or, comme dquité la
durabilité renvoie a lbutcome qui concerne l'appréciation de l'impact de
I'action de service public et de ses conséquenoes I sociét®. A ce sujet,
recourant a « une approche par la pratique dealadé et de la contrebande
comme facette a part entiere de la politique comialer des pays africains »,
Hibou constate le caractére réducteur de l'anagrsdermes de « mauvaises
politiques économiques », autrement dit des paltsgnon conformes a la
doctrine économique de la Banque Mondfélejui se centre exclusivement sur
I" output

Critere 3. Apprentissage par la pratique

L'idée est simple: I'apprentissage par la pratiguscite une dynamique qui
peut soutenir un processus de changement socardatgtenu. Ceci signifie,
comme Palier et Surel le montrent dans leurs tpavque «les processus de
mobilisation collective (...) sont en fait rendus gibfes par des phénoménes de
rendement croissant: la mobilisation d’un individiépend beaucoup de I'action
des autres¥.

Saurugger rapporte que [lapprentissage social, ou d&utres termes

24 Michael Marti, Michael Zchmidt et Urs Springer,ib&ralisation des services publics: y a-
t-il une convergence en Europe?»,Litconomie politique vol. 4, n° 24, 2004, p. 80
établissement que I'autre nom du service publideestrvice universel. En attendant d'y
revenir dans le chapitre 1, retenons qu'aux padge807 ces auteurs s’appuient sur
I'électricité pour définir les obligations de samwipublic, en disant qu'ils peuvent porter
sur la sécurité d’approvisionnement, la régulatitéualité et le prix de la fourniture, et la
protection de I'environnement (y compris I'efficig énergétique et la protection du
climat).

25 Annie Bartoli, Management dans les organisations publiq@gd., Paris, Dunod , 2009,

p. 128-129.

26 Bgatrice HibouL'Afrique est-elle protectionniste? Les cheminssbanniers de la
libéralisation extérieurgParis, Karthala, 1996p. 135.

27 Bruno Palier et Yves Surel, «Les «trois |» et&Byse de I'Etat en action», Revue
francaise de science politigueol. 55, n° 1, février 2005, p. 21.
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'apprentissage par la pratique, postule quatreothgses: premierement,
I'apprentissage d'un modele est plus probable &u des groupes d’individus
qui partagent la méme expérience professionnelleguxi@mement,

I'apprentissage est plus probable dans des sihsato le groupe percoit une
situation de crise ou est confronté & I'évidencsrel et incontournable d’'un
échec politique; troisiemement, I'apprentissage phss probable si le groupe
d'intérét se réunit souvent; et enfin, I'apprerdgs est plus probable si le
groupe est isolé de la pression politique difécte

4. Aspects méthodologiques

4.1. La démarche de la recherche

La nécessité d'une approche interdisciplinaireaggtarue au fil des contacts
avec le comité d’encadrement de méme que I'anceage théorie et travail de
terrain?’.

28 Sabine SauruggeEuropéaniser les intéréts? Les groupes d'intérénéeniques et
I'élargissement de I'Union Européenrearis, L’'Harmattan, 2003, p. 305.
29 "équipement & cet effet s’est opéré au fil d'aléenarche pédagogique, a
I'écoute des consignes du comité d’encadrement :
® Octobre 2004 (début de la recherche doctoralejtaion a veiller a la
dimension pratique de la dissertation, tout enitizast dans le cadre des
débats théoriques relatifs a son objet;

®  Octobre 2005 (début de la deuxieme année de thiésaation a associer
le travail intellectuel a des initiatives concretefies que provoquer des
conférences, participer comme communicateur owtist dans le cadre
d’un colloque;

® Octobre 2006 (début de la troisieme année de thiasétption a passer la
littérature théorique en revue mais de manierectéte

®  Février 2007: invitation a une mise a profit dudoséjour en Belgique
pour écrire la these;

®* Mai 2007: invitation a une épreuve de communicatiores journées
scientifiques;

® Octobre 2007: invitation a faire la connexion entaethéorie et les
applications dans une démarche en entonnoir;

®  Juin 2008- mai 2009: invitation a la validation &iterrain des résultats de
la recherche en termes de politiques publiques;
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4.1.1. Les approches d’analyse des politiques pulplies

Dans cette thése, l'investissement empirique andépeendre en compte un
enchevétrement quelque peu difficile a déméleré@éments de I'analyse des
politiques publiques. Bornons-nous a signaler leméent que cette étude se
nourrit de la définition de la politique publiqueisant laquelle celle-ci est
composée d'intentions politiques, de stratégiesctaba, d'institutions et,
finalement, de conséquences socidlesde I'analyse organisationnelle
(processus inter-organisationnel plus ou moinsmmmdpdu systéme d’action au
garbage caig de I'approche cognitive (la politique publiqueneme production
de sens); des approches historiques ou socio-ljisés (la politique publique
comme trajectoire institutionnelle ou comme sociege); du choix rationnel

(la politique publique comme produit d’interacticstsatégiquesy.

Elle se nourrit aussi de la grille d’analyse fondéeles «trois I5¥: les «idées»
— en ce sens que la conversion progressive aus idgeservice public est au
cceur des criteres explicatifs de notre hypothéee «intéréts» — en ce sens que
les processus étudiés sont tout a la fois portédgmconflits et des compromis
entre les intéréts concernés ; les «institutionaw sens des regles et pratiques,
en partie d’héritage institutionnel, récurrentesalectivement acceptées.

Les éléments d’analyse des politiques publiqueggosous pouvons alors
aborder, en aval, les outils adoptés face au terrai

4.1.2. Outils de production et traitement des donres

Notre méthode de travail a mobilisé les diversIsutabituels des sciences
humaines en général. Ainsi, le recueil et le tmaért des données dans cette
étude sont qualitatifs. De ce point de vue, notigherche est basée sur quatre

e 1° Décembre 2009: animation d’un séminaire doctqradparatoire a la
défense de these.

* Mettre a profit de I'entre défense privée et dééepsblique pour ficeler le
résumé de la thése, pour servir a la préparatida geésentera de la legon
publique.

30 Richard Balme et Sylvain Brouard, «Les conséquedes choix politiques: choix rationnel
et action publique», iRevue frangaise de science politiquel. 55, n° 1, février 2005, p.
35.

3! |bid., p. 34-35 et Pierre Muller, Bruno Palier et YvBarel, «L’analyse de l'action
publique, confrontations des approches, des cosceptdes méthodes», iRevue
francaise de science politiquegl. 55, n° 1, 2005, p. 6, soulignent en guise a&tyres de
recherche que I'approche ccognitive se situe aeanivmacro ou méso; et I'approche
«socio-historique» se situe au niveau micro.

32 Bruno Palier et Yves Suralp.cit, p. 7-32.
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éléments. Le premier est la connaissance pasgésente de la fourniture des
biens publics en RD Congo grace a notre formatigdcathomiste et a
I'observation participante. Deuxieme élément, Fetien semi-directif est une
technique qui a la priorité dans nos enquétes mlairiepour la production des
données empiriques directes (primaires) et/ou éathis (secondaires). Les
entretiens s’articulent donc a partir de questiomgertes du genre: Comment?
En quoi? Que pouvons-nous? Pourquai® troisieme élément développe
I'analyse en group@ vitro. Comme nous l'avons déja souligné, celle-ci fonde
le croisement des données. En tant que tel, cdtadeé a la validation des
informations. Nous voyons méme que cet outil ebtlaioe de la présence dans
I'étude ducross checkingce critére du travail journalistique selon lequehe
information n’existe que si elle a été donnée parnains deux sources
indépendantes I'une de l'autre, si possible de fEEmmain$®. Enfin, la
documentation «disponible» constitue le quatriet@neént. 1l s’'agit de la
littérature grise locale (articles, theéses, commatibns des enseignants-
chercheurs, rapports de séminaires), des docunwatshive et rapports
d'expertise (SNEL, SINELAC, CEPGL, Gouvernorat d®vince du Sud-
Kivu®%, des documents économiques et statistiques &able), des documents
iconographiques  (extraits des ceuvres musicales, dawmissions
radiotélévisées)...

Le choix des sites de recueil des données estmmaitesous-tendu par une
démarche raisonnée. Certes la région de Bukavé d'@nblée retenue comme
champ d'enquéte, mais ce sont des procédures maswigui ont dicté le choix
des quartiers des communes de cette ville et {&sement de I'étude a la
région de Butembo.

Dans la région de Bukavu, le choix raisonné destigus a été fait de sorte
gu'ils soient représentatifs des communes. La néd® Butembo, comme cela
est spécifié dans le chapitre 5, a été choisieamom de sa grande réputation
dans le pays, de la disponibilité et de I'accebwbiles données. Les mémes
raisons ont dicté la sélection des enquétés datie cégion. Cependant,
l'instabilité dans celle-ci noua conduit a limiter les enquétes portant sur le

33 Philippe Bongrand et Pascale Laborier, «L'entretidgans I'analyse des politiques
publiques: un impensé méthodologique?»Revue francaise de science politiquel.
55, n° 1, 2005, p. 77.

3Hormis le Gouvernorat de province (Sud-Kivu), nopresition de conseiller pendant le
séjour de terrain de janvier a septembre 2006 ne agas permis d’accéder aux données
d’archives des services publics comme la divisioovinciale de I'énergie. Les agents
sont si sous-motivés a travailler qu'ils ne se peépent plus des archives.
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Grand Nord a la seule ville de Goma, la plus prodlmis nous contentons dés
lors des témoignages. L'analyse en groimpeitro et les entretiens, pour leur
part, étaient plus ou moins formels.

4.2. Origine du travail et mise en ceuvre de terrain

A la naissance de cette recherche, se trouve e gla perfectionnement
scientifique que nous avions effectué, du 23 seipterau 23 décembre 2001, au
laboratoire du professeur Paul Mathieu de [lInstita’études du
développement/Université catholique de Louvain.suget de stage qu’il nous
proposa se situe & l'origine tout d’abord du mémdie DEA®, puis de la thése.
Le cadre «région de Bukavu» nous était doargriori*®. Plus encore, par ce
sujet Paul Mathieu visait certainement a nous fpiendre conscience d'un
aspect central: le choix du sujet, et partant|lls pu moins bonne issue d’'une
recherche pratique en fonction directe du terrainprincipalement de son
accessibilité.

En mars 2005, la Faculté des sciences économigeiddJEB a organisé
autour des résultats de notre mémoire de DEA un&mnce-débat largement
ouverte sur I'extérieur. Ce qui a, des lors, permis nombreux acteurs de
s’exprimer, de proposer et de débattre en publipréeiéres orientations. A
l'issue de cette expérience scientifique collegtiveus avons constaté qu’au-
dela des membres du monde scientifique de 'UC&edliSDR, il y avait eu la
participation remarquée des dirigeants et membeesodhités d’électrification,
du vice-président de I'association des électriciem®pendants du Sud-Kivu,
d’'un ingénieur électricien représentant la divistmn I'énergie, du responsable

3%pendant I'élaboration de ce mémoire, nous avonkopportunité d’un stage d’'un mois a
Yaoundé, au LESEAU (Laboratoire sur I'environnementeau) sous I'encadrement du
professeur Emile Tanawa que nous remercions icist@ge a permis de comprendre
autant les probléemes autour de la «privatisatianiadSONEL que la pratique de 'accés
frauduleux au réseau dans la ville. D'une maniéémégale, on est unanime pour
considérer que cette «privatisation» a constituéradlage au profit dedestablishment»
camerounais et on verra que cette inquiétude esd emi avant quand nous discutons la
these «COPIREP) dans le chapitre 5.

3%récisons en nous inspirant de Pierre Defournypaés et temporalité pour une analyse
multidisciplinaire des jeux d'acteurs», in Frédébebuyst, Pierre Defourny et Hubert
Gérard, édsSavoirs et jeux d'acteurs pour des développemduriables Population et
développement n° 9, Louvain-la-Neuve, Academia-Bnoty 2001, p. 173-177 (149-182),
qu’un cadre est donné a priori lorsque son chdinmdse et ceci est typique lorsque la
problématique est posée par un niveau d’organisaoné. Par contre, le cadre raisonné
— qui est celui de la région de Butembo dont iadfait mention dans le chapitre 5 — est
issu d’un choix fondé sur une argumentation raiabien
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de la Commission nationale de I'énergie/Sud-Kivaoaepagné de I'un de ses
plus proches collaborateurs. La plupart avaientigigé aux entretiens, formels
et informels, que nous avions eus dans le cadiéldeoration du mémoire de
DEA.

Quels sont les acquis de cette conférence-débat® @sultat global est
d’avoir fait des connaissances du mémoire de DE& expérience scientifique
collective, au moins deux contributions spécifiquesir cette thése méritent
d’étre relevées:

1. I'expression de l'intérét des publics (étudiantsgestifiques et autres,
issus des principales composantes parties aultdeveerrain) pour une analyse
du potentiel de politique publique a travers latigesadditive que I'on observe
dans la fourniture des biens publics;

2. les signes de la disponibilité des acteurs a dmrdria la construction
d'une expérience scientifique collective, au besanempruntant la voie des
propositions.

La méme thématique donna lieu & une deuxiéme cardérdébat organisée en
avril 2005 mais a Goma, au Centre Universitaire Glema (depuis 2006
Université de Goma), pendant que nous y séjourrpons nos recherches a la
CEPGL (localisée a I'époque dans les batimentsadgainque des Etats de la
Région des Grands Lacs, BDEGL). Mentionnons plugiqudierement la
présence a cette conférence de Monsieur Roger Idsibui expédiait les
affaires courantes du Secrétariat Exécutif de 1&@GE et Monsieur Mwetu
Kikale, alors chef de centre de la SNEL/DRK de GoBian d’autres occasions
ont été également saisies, notamment celle d’Uoqued organisé par le LEAD
(UCB-BEST-UCL) sur «Les défis de la reconstructdm I'économie du Sud-
Kivu» & Bukavu les 12 et 13 juillet 2005 dans lkes@oncordia (Archevéché de
Bukavu).

Au cours de la période janvier-septembre 2006, roass en février profité
des journées de mélange en I'honneur de feu leefsefir Michel Norro pour
soumettre des aspects de la recherche empiriquefeaxx de la critique
scientifiqué’. Mais d’'une maniére générale, cette période a tito@s

%’Ces communications sont des bases des chapitte$ Beel'actuelle dissertation doctorale.
Au-dela des discutants qui avaient lu préalablerfemntextes (une premiére mouture de
ce qui est devenu le chapitre 5 pour le LEAD et@egui est devenu le chapitre 4 pour les
mélanges), le public avait droit a quelques questide Professeur Philippe De Villé
nous fit parvenir ses observations par le truchémerProfesseur Paul Géradin: I'analyse
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l'opportunité d'observer d'«en haut» la gestion itadel comme réponse a
I'ensemble du processus de déclin de la fournities biens publics dans le
modele officiel. Nous étions alors le conseiller @ouverneur de province
chargé des questions économiques et du développerhendossier de
I'électricité était de la compétence du conseilleargé des questions techniques
et du patrimoine. Mais nous elmes a gérer ce dosmie raison de
'empéchement de ce dernier. C'est dans ce cadrengavril 2006, nous
assistames Madame la Vice-gouverneur dans uneremadiu’elle accordait a
une délégation de la Direction générale de la SHEmission a la SNEL/DRK.
Elle était venue lui rendre compte de ce qu'ilsapyielé la nouvelle vision de la
SNEL au sujet de la fourniture de I'électricité @ays, notamment par rapport
aux moyens de ramener les citoyens a I'«écocitogtémn

Nous mimes également a profit cette période psesayer de comprendre,
premiérementla problématique de la baisse du niveau des eéauxc Kivu, qui
pése négativement sur le fonctionnement des twshias centrales sur la riviére
Ruzizi, ainsi que nous nous en sommes rendu colept80 avril 2006 et 21
février 2009, dans le cadre de visites guidées 'dméhagement hydro-
électriqgue Ruzizi Il; etdeuxiememente projet de création d’une interfédérale
provinciale des comités d’électrification.

L'opération de terrain intervenue entre le 24 ddoenR006 et le 12 février
2007 était placée sous le signe a la fois d'affieeindu diagnostic introductif,
de derniéeres vérifications et collectes d'inforroati. Au cours de ce passage sur
le terrain, nous avons expérimenté véritablemamalyse en groupm vitro
dans la ville de Bukavu. A Kinshasa, nous avongles entretiens avec des
agents de la direction générale de la SNEL et hsfunombre de données et
informations documentaires.

Le dernier séjour sur le terrain est intervenuestgr25 mai 2008 et le 26 mai
2009. Ce fut non seulement I'occasion d'actualissrdonnées et informations
du point de vue documentaire (notamment aupresGle BEINELAC et SNEL)
et des entretiens (les comités d'électrificaticmn, cbmmission nationale de
I'énergie, le comité des électriciens indépendaitsnais aussi de prendre part
a diverses activités a caractere scientifique.eRample, nous avons participé a
I'Atelier de validation du plan de développemertegré (PDI) de la ville de
Bukavu du 02 mar8009"®; ensuiteparticipé a I'atelier organisé le 14 mars 2009

n'était pas encore au point a ce moment la.
38 Etude réalisée par DIOBASS sur financement du PNIIMREC.
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a Bukavu par le Guichet d’Economie Locale sur laobprmatique

d’électrification en milieu rural a partir d’'une enocentrale hydroélectrique;
nous avons été enfin cooptés a participer en targxpert au contrdle
parlementaire dans les services publics, en l'oenoe la Direction Générale
des Recettes Administratives (DGRAD) (du 27 marg awuril 2009).

Mais, ce dernier séjour a été I'occasion surtowtnd’ application de I'outil
d’analyse théorique aux pratiques de gestion publigans la région de
Butembo. L’analyse a été indirecte, utilisant I'exse des universitaires de la
région. Les entretiens ont été réalisés a Bukav@o@a et Uvira; ceux-ci ont
néanmoins été précédés par une analyse documgmiziaenment des théses de
doctorat a I'Institut d’études du développement sprit relatives a la région) et
des entretiens en Belgique avec Paul Katembo Vikddactorant a I'Institut
d’études du développement/UCL pour le compte deiVersité Catholique du
Graben/Butembo) et Nissé Nzereka Mughendi (doctoren sciences
politiques/UCL pour le compte de I'Université Cdthaoe du Graben/Butembo).
Sur le terrain (RD Congo), les entretiens et amalgs groupen vitro ont
également concerné l'analyse comparative des eqm@s de Bukavu et
Butembd®. Nous les avons concentrés sur les personnesuressosuivantes:
Dieudonné Lubala (philosophe, professeur a [I'ISR&Bu et visiteur
d'établissements d'enseignement supérieur et sitaiee du Kivu); Joseph
Nzabandora (journaliste, historien et sociologuefgsseur a I''SP-Bukavu, a
I'Université de Goma et a I'Université Libre de Kiiy, Elisée Kunaba

*Rappelons ici qu'a d’autres étapes, s'étaient prat&et exercice: un membre du comité
d’électrification Cibera-Sud et agent de cadre aisfian Aid (gradué de I'ISTM), le
responsable du comité d'électrification HGRB (gmden philosophie), un usager
(licencié en frangais, membre du Conseil d’admiat&in de la SONAS). Pour I'analyse
des aspects juridiques et économiques, cependaun, alimes a partager le travail avec
un des avocats-conseils de la SNEL et des ensegydan’UCB (respectivement 2 de
droit, 2 d’économie) et un enseignant de I''SDR.rhéme travail s'est fait a Goma en
2005, a Kinshasa en février 2007 (particulieren@mréc des enseignants-chercheurs, 1
sénateur honoraire et deux agents de la direcémérgle de la SNEL) et en Belgique
pendant le séjour février 2007-février 2008.

Merci a Gustave Mushagalusa Nachigera (docteuradéadulté d’ingénierie biologique,
agronomique et environnementale de I'UCL), DéogmtiBugandwa (docteur en
marketing a I'ULB), feu Christian Kakule Kaparaydi& doctorant en sciences sociales,
IED/UCL), Anselme Paluku Kitakya (doctorant en scies sociales, IED/UCL), Charles
Kambale Valumunzighe (docteur de la faculté d’ingée biologique, agronomique et
environnementale de I'UCL ), Nene Morisho (DES eévaloppement, IED/UCL),
Christina Kamala (du PTCl/Yaoundé), Esaie Kabwit)(Wenceslas Busane (doctorant
en droit administratif de 'UCL), Victor Mussa Ga(lDEA/Unikin), Floribert Ntungila
(doctorant en sciences sociales, IED/UCL), Criddimbika (doctorant en démographie,
UCL), Déocard Karhamba (DES en propriété induséfel
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Makabano ( financier, agent de cadre de I'OFIDAfdvsuccessivement a
Goma, Butembo, Beni, Bukavu et Uvira); Justin Nyo¢bociologue, assistant a
'UCB); Janvier Kilosho Buraye (économiste, assistaet chercheur au
Laboratoire d’Economie Appliguée au DéveloppemdEAD) de I'UCB);
Célestin Buchekuderhwa Bashige (économiste, assiatQUCB, chercheur au
LEAD et doctorant en économie a I'UCL); Louis Kablme (chimiste,
entrepreneur, membre de I'UD®S Mgr Richard Mugadja (& titre de
coordinateur national honoraire des écoles conwendéies catholiques); Damas
Birindwa (ingénieur-agronome, assistant a 'UCByribert Kakule Tatsopa wa
Mugalitsa (historien, auteur d’'un ouvrage nandei fgit autorité dans le
domaine de la culture nande) et Kavira Vikasimbfkhimiste, assistante a
I'Université de Goma et disciple de Floribert Kakililatsopa wa Mugalitsa en ce
qui concerne la connaissance de la culture nandg)Eugene Lubula
(économiste, assistant a I'Université Catholiqu8dkavu, intéressé a la région
de Butembo en sa qualité de Nandé).

4.3. Débat sur des limites méthodologiques

Nous nous en tiendrons ici a cing principales Bsitlans la production de
cette rechercheCes limites, relatives au lien entre la méthodaogt les
résultats de cette étude, ouvrent la voie au d&lrales exigences scientifiques
d’une analyse démonstrative compléte et approfondie

En premier lieu, parlons des personnes qui nousdonhé des entretiens,
formels ou non. Soit nous les connaissions (endasita plupart des personnes),
soit elles nous ont également été recommandéedegachercheurs qualifiés ou
par la radio (Radio Maendeleo en l'occurrence)f soffin nous les avions
découvertes fortuitement. Cependant, la questioleutereprésentativité réelle
ne peut étre éludée, du fait que nous avons chigsifonctionner par
échantillonnage raisonné voire par réseau diragitil@a un biais, mais.il nous
semble qu'il est cohérent de fonctionner ainsi.

En second lieu, nous pouvons aborder I'impact ptesst plausible des réles
qui ont été les ndtres pendant nos investigatiengidain. Le fait d'étre membre
du personnel de I'UCB et, par la suite, d'avoir qm& le portefeuille de
conseiller du Gouverneur de Province du Sud-Kivuckarge des questions

40 UDPS, Union pour la Démocratie et le Progrés $oei comme on le verra dans le corps
du chapitre premier, le parti porte-étendard degasition politique non armée en RD
Congo.
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économiques et de développement a joué en notemifgpour se faire recevoir
pour nos entretiens, enquétes et documentationnriias, le recul que les
gens prennent progressivement vis-a-vis des intaliés est réel. lls les
impliquent dans la responsabilité de la crise gaeetse le pays

En troisieme lieu, des données chiffrées auraientéfse apportées pour
améliorer la qualité de I'analyse. Il faut compteutefois qu’en régle générale
en RD Congo, les archives et les rapports d'aésvitont difficilement mis a la
disposition du public (y compris les chercheurs).

En quatrieme lieu, la couverture du terrain a étparfaite. Comme nous le
VErrons, nous ne nous sommes pas rendus physiquetaes la région de
Butembo pour le travail d’'élargissement de I'étuelapirique. Une raison
importante de cette abstention a été l'instabpitditique dans la province du
Nord-Kivu*2. Plus particuliérement, en 2008 et 2009, lins#éudans le
territoire de Rutshuru situé entre la région de @ahla région de Butembo a
été déterminante.

En cinquiéme et dernier lieu, le mirage d’'une sahéation des résultats de
I'enquéte par rapport a ce qui serait autorisébaige de I'observation peut étre
noté. Cette limite est discutable possible. Ellasnaméne a faire une mise au
point sur une question de méthode. Selon Kaufmamas de saturation des
données - c'est-a-dire quand des nouvelles donméapportent plus
d’informations supplémentaires pertinentes —, fillEmn de prendre celles dont
on dispose et de s’arréter pour construire undegcibnséquente, puis de la
testef®. Nous avons procédé ainsi, aussi bien pour I'eleqdéns la région de
Bukavu que dans celle dans la région de Butembo.

“1 En ce qui concerne plus particuliérement le SudiKla mégestion et la sous-
gestion des élitistes qui se sont succédé a lalééke Province sont telles qu'a ce
jour (avril 2010), I'opinion publique est enthoustia pour le remplacement de
Monsieur Louis Muderhwa, juriste, par le députévproial Mukubaganyi, un
commercant dont on se demande s'il a franchi le dapl'école primaire
(fondamentale), et espere ainsi voir le pouvoiraggrocher du peuple et de ses
préoccupations.

42 Abonde dans ce sens par exemple Anselme Palulakyiéitinteractions entre la gestion
fonciere et I'économie locale en région de Butembdord-Kivu, République
Démocratique du Congothése en sciences sociales (orientation Dévetoppe
Population et Environnement), Faculté des sciecesomiques, sociales et politiques,
Université catholique de Louvain, Louvain-la-Neufresses Universitaires de
Louvain 2007 p. 230.

43 Jean-Claude Kaufmanhentretien compréhensiParis, Nathan, 2001. Mahamadou Sall,
op.cit, citant A. Blanchet et A. Gotman, s'inscrit égant dans cette logique.
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5. Un fil conducteur: la gestion additive pour la econstruction de I'Etat

Cette étude s'attache essentiellement a la misevielence d’'un lien entre les
changements dans la gestion publique a traverspoimues concrétes qui
entrainent des changements dans les politiquegpebl A partir de 1a, on peut
comprendre que nous poursuivions les principagectits suivants: explorer la
décomposition de l'action publique; explorer leatjgues qui aident a la faire
tenir, qui participent a sa recomposition; et ergldes effets structurants de la
recomposition de I'action publique sur les poliggipubliques.

Ainsi, de fagon générale, deux perspectives onerigerédaction de la these.
Premiérement, du c6té théorique, la gestion additiert de fil conducteur
principal. Puis, du coté empirique, c'est le thed® la reconstruction de la
gestion publique qui joue ce role.

La thése s’articule autour d'un chapitre théoricetede quatre chapitres
empiriques, incluant différents niveaux territosau

Dans le chapitre 1, la discussion théorique s’nespides théories de I'action
publiqué” et des politiques publiques, en acceptant unerareethéorique qui
se concentre autour du concept de «gestion additi@et aspect se présente
comme la différence essentielle séparant cetteeétad travaux antérieurs sur la
gestion publique non classique, lesquels ont éi€ukés principalement a partir
tout d’abord du concept de gestion participativgs e celui de coproduction.
Les chapitres empiriques, en revanche, traitentpel’'maniére ou d’une autre,
des politiques publiques.

La contribution des chapitres 2 et 3 consacrés poliéique énergétique sera
beaucoup plus orientée vers l'analyse séquentddle politiques publiques.
Alors que le chapitre 2 s’affiche comme un débatégél sur la politique
énergétique congolaise, le chapitre 3 livre a és¢hune dimension de la vision
globale de l'irresponsabilité de I'Etat, celle quiparait a travers le prisme des
politiques publiques congolaises de caractéreriatemal, plus particulierement
a partir des réseaux électriques supranationaarcimtnectes.

L’'autre dimension de la vision globale de lirrespabilité de I'Etat est
analysée dans les chapitres 4 et 5. Leur étuderigogporte sur les politiques

44 pour Richard Balme et Sylvain Brouamh.cit, p. 35, «la théorie de I'action publique
qualifie globalement la transformation de la satipar le politique. Elle propose une
interprétation conjointe de I'action politique, dhhangement social et I'espace public.
(...) le phénomene bureaucratique, le néo-corporatisengouvernance, les variétés de
capitalisme sont des théses fondant autant dei¢iséae I'action publique».
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publigues de caractére national mais dans des xtesteglobalement
infranationaux. Alors que les deux chapitres omi déessentiel qu’ils mettent
en exergue des pratiques qui laissent penserr@spionsabilité de I'Etat, il est
intéressant de voir que ces pratiques ouvrentdiespe la reconstruction de
I'Etat.

Enfin la conclusion récapitulera I'essentiel desuttats de I'étude, en évaluera
la portée et proposera des voies de recherche.
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Chapitre 1. Gestion additive et théorie
des biens publics

Liminaire

Le mémoire de DEA nous@nduits a analyser des pratiques qui se rapportent
a la gestion publique, mais dans une perspectinectassique. Nous en avons
eu conscience, mais n'avons pas trouvé danséadlitire sur ce sujet le concept
adéquat pour les rendre sans ambiguité. Le chapitte cette thése remettra
I'étude empirique en chantier. Mais cette derngmea revue et augmentée a la
lumiére du concept de gestion additive que nousemiténs ci-dessous.

Le domaine de la gestion publique non classiquaimstsphéere de la gestion
publique qui se caractérise par la remise en caeide gestion directe par I'Etat
pour assurer la fourniture des biens publics. Damngadre, il semble que la
gestion publique est aujourd’hui marquée par uadition dans laquelle la
«participation» et, partant, la «gestion partidigat constitue une référence de
base. Pour notre part, nous fondant sur cette ni&dion, nous posons ici un
point de vue différent axé sur le concept plus@@lile «gestion additive».

Dans une démarche de validation, nous développemmint de vue distinct
dans la premiére section. Au départ de cette auneethéorique représentée par
le concept de «gestion additive», nous tentons dandeuxiéme section
d'intégrer trois poles de politiques publiques damsorps théorique unifié. La
troisieme section est une analyse théorico-emm@riqui va, par la suite,
permettre de préciser le point de vue et d’entearsdune étude plus fine des
types d'interactions qui sous-tendent les formemenée 'action publique dans
le contexte congolais du secteur électrique. Efdimuatriéme section présente
de maniére inclusive un tableau synthétique qussireine premiére tentative de
grille de lecture utile pour une meilleure comptien de la these.

1. Pour un nouveau cadre conceptuel polarisé autour da “gestion

additive”

A partir de I'étude d'un terrain original dans uéeonomie institutionnelle
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informelle, nous avons été incités a opérer uneedure théorique qui se

concentre autour du concept de «gestion additi8es. résultats nous ont paru
assez importants et nous ont effectivement amengca@urir au concept de

gestion additive dans le cadre de cette thésee @atterture théorique découle
aussi, en bonne partie, et comme nous allons leisgrédans ces lignes, de
'impuissance théorique de deux principaux concdptggestion participative»

et la «coproduction».

Cette ouverture théorique n’est nouvelle que patraste avec I'ancienne, a
savoir I'approche de gestion publique polariséewaute la gestion directe.

Dans celle-ci, le pilotage des politiques publigeegrouve dans les mains de
I'Etat. La gestion directe envisage ainsi le Princemme un dictateur
omnipotent, omniscient et bienveilldht Sa démarche est véritablement
“descendante”. Cela fait qu’elle se caractérise geux principaux traits qui
rappellent I'image de la centralisation comme oiggion des pouvoirs
public$®. En premier lieu, tout est dirigé du haut (cents&¥s le bas
(périphérie), tant et si bien que la volonté locaekprimée par les utilisateurs, ne
pése guere face au pouvoir de I'opérateur pubkctésr public). En second
lieu, le débat social est appauvri, réduisant Feiee du role des utilisateurs, au
mieux au bénéfice du service public, au pire ddt@tsme. Par conséquent, la
gestion directe néglige une autre maniére de camdpee qui va du bas
(périphérie) vers le haut (centre). Au total, latgm directe ne développe pas au
sein du secteur public une culture institutionnejlé favorise de nouvelles
formes d’association des acteurs privés et pulgmsrtant bien utiles pour
palier les carences du systeme dans son état.actuel

A partir de ce constat d’insuffisance des politgpebliques polarisées autour
de la gestion directe, une approche nouvelle cgrnargé se manifeste par des
interventions concertées dans les décisions visaseérvice public, voire dans
leur mise en ceuvre. Deux principaux courants decepmmalisation se sont
succédé pour la qualifier: le courant de la gegpiariicipative suivi de celui de
la coproduction. S’y ajoute ici la gestion additi@auf a tout mélanger et ainsi
demeurer dans une impasse conceptuelle, il consd&ptéciser les modalités de
conduite des affaires publiques que sorpddicipation (gestion participative),
la coproductionet I'addition (gestion additive). En revanche, est exclu descett

4 Agnés Bénassy-Quéré, Benoit Coeuré, Pierre Jacgfudean Pisani-FerryPolitique
économiqueBruxelles, De Boeck & Larcier, 2005, p. 20.
46 Xavier GreffeLa décentralisationParis, La Découverte, 2005, p. 9.
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liste le concept deogestionsuscité, il est vrai, par un tout autre contexte.
Comme le souligne Saurugger, ce dernier se rapporiénteraction du
mouvement ouvrier (les employés) et du patronatdhaployeurs) en Occident.
Il se situe a la base de la création de monopotesedrésentation entre les
acteurs des conflits du travail, devenus « pantesaiociauxs’.

1.1. Une impasse conceptuelle
1.1.1. De la gestion patrticipative...

Comme nous I'avons indiqué, la participation destlas acteurs est préconisée
depuis la crise de la gestion directe par I'Etatsdia plupart des dispositifs de
développement, mais de quelle participation s'agstir le plan conceptuel
guand nous savons que la «participation» peutregeli a un simple réle
d’'observateur, d'invité, ou au contraire concerleerdle actif? C'est donc un
concept « valise ».

En somme, le point le plus intéressant dans cetteaptualisation qui s’appuie
sur le terme «participation» est la constatatiolonséaquelle les chercheurs
commencent par préciser ce qu'il faut entendrecpatierme de role actif. C'est
ici que, tout d’abord, les recherches de Baron,gxample, peuvent étre citées
en illustration. Mais les lignes suivantes de Diwagrientent aussi dans le
méme sens: «l'exigence de la participation se wgtrcau cceur méme d’une
analyse des conditions de production de ce qu'qeldp service. Toutefois,
cette exigence ne réduit pas la participation asimele modalité instrumentale,
comme le font de nombreuses approches «technageatiqou la participation
est acceptée et recommandée comme mécanismewtdedzback L'impératif
des conditions de la production des services fatbpressortir une exigence de
participation décisionnelle, globale et substalajeportant sur les modalités
mémes de la vie quotidieni&»Un autre auteur, Breuil, procéde également de
la méme facon. Dans sa description des modes deijpation des usagers, il a
tenu a préciser explicitement qu'une modalité gepode a la participation
passive dont les formes sont, d’'une part, l'infdioraet la communication et,
d’'autre part, la sensibilisation et la créationl@elemande. Une autre modalité
est la participation active: elle modifie d'aboresdéléments du contrat pour

47 Sabine Sauruggeop.cit, p. 49, 85-96 et 121-123.

48 Gérard Divay, «La coproduction des biens colfecocaux et ses implications
institutionnelles: critique de certaines thésesl'deole du public choice, in Revue
canadienne de science politiquel. 13, n° 1, mars 1990, p. 34.
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débloquer une situation (diminuer des risques) dast formes sont la
participation aux travaux initiaux ainsi que la soltation et la réponse a la
demande informée; elle modifie ensuite le disposisititutionnel dont la forme

est la participation a un dispositif institutionngd pilotage du contrat (co-
définition du niveau de service et du tarif); effeodifie enfin le contrat en
profondeur, c’est-a-dire la participation a la gestu servic€. Enfin, relisons

Beuret, Dufrourmantelle et Beltrando qui non se@emont identifié six

différentes formes dites de participation dansplées public, mais ont aussi
construit leur hiérarchisation rendue par la pydanfigure suivante.

Figure 1.1. Pyramide des formes de la participadimms I'espace public

Des interactions horizontales. .. La négociation Une décision
pour construire ensemble:

e [z o) = === = = I ===} e B
|La consultation ‘Réciproques + A

La concertation Une vision, des

‘__F ) objectifs, des actes |
\ 4 |Le dialogue Une proximité

L’information Beh interactions 'Univoques
erticales (descendantes)
La communication !

Source Jean-Eudes Beuret, Noémie Dufourmantelle et \@aBeltrando)_'évaluation des

processus de concertation: RELIEF, une démarchepdéls La Documentation frangaise, Paris, 2006,

p. 25.

.De la base au sommet, on y distingue:

1.

la communication: elle s’adresse a un groupe cixd, en présence, soit
par le biais de médias, de facon univoque. Elle gi®btenir 'adhésion du
public cible a ce que I'on affirme, propose, décide

linformation: encore un flux univoque, depuis Igestionnaires vers les
autres acteurs ou vers le grand public. Mais liimfation se veut objective.
Informer, c’est déja donner du pouvoir car celdome la capacité d'agir
des protagonistes.

la consultation: opération lors de laquelle le igestaire public collecte les
avis des acteurs consultés. Il n'y a pas de padageouvoir de décision et
aucune garantie n'est donnée quant a la prise empteodes avis et
opinions exprimés. Il n'y a pas non plus de gaentjuant a la possibilité

4 Lise Breuil,Renouveler le partenariat public-privé pour les\sees de 'eau dans les pays
en développement. Comment conjuguer les dimens@nigactuelles, institutionnelles et
participatives de la gouvernanc@hese de doctorat en gestion — Sciences de I'ezle E
Nationale du Génie Rural, des Eaux et Foréts, P2034, p. 194-204.
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d’'un débat entre les acteurs: il arrive que celulicgnsulte cherche a éviter
un débat qui permettrait aux acteurs locaux de asestuire une vision
commune ainsi que d'éventuelles contre-propositions

4. le dialogue et échange: ils n'ont pas de finalitécfse, sinon le fait de
mieux se connaitre et se comprendre, ce qui edtuepcquis majeur. On
entre alors dans des interactions horizontale® efgs acteurs mis sur un
méme pied d’'égalité.

5. la concertation elle se base sur un dialogue horizontal entre les
participants, dont I'objectif est la constructiorollective de visions,
d’'objectifs, de projets communs, en vue d'agir @ d&cider ensemble.
Dans la concertation, il n’y a pas obligatoireméatpartage du pouvoir de
décision entre les participants. La décision npest I'objectif premier de la
concertation, dont l'intérét réside avant tout ddmsfait de construire
ensemble des objets communs.

6. la négociation: elle a pour objectif I'obtentionud’ accord, entre des
participants qui tentent de s’'emparer d’'une paatiplus large possible du
pouvoir de décision. Le processus est basé suagesrts de force 5

Les trois premieres formes, situées au bas de lanpge, a savoir la
communication, I'information et la consultationnsdasées sur des interactions
verticales, tandis que les trois autres situéedessus de la pyramide, a savoir le
dialogue (et I'échange), la concertation et la wé&gmn privilégient des
interactions horizontales entre des acteurs qui @mt méme statut de
« participant », lesquelles interactions visenta@struire quelque chose qui
devra recevoir 'assentiment de tdlus

Finalement, I'ambivalence du concept de participaét, partant, de celui de
gestion participative qui en dérive, a attiré namtérét sur un autre concept qui
est proposé ici en substitution. Il s'agit du caickcoproductionqui se trouve
développé dans les lignes suivantes.

1.1.2. ...a la coproduction

A l'opposé du concept dgarticipation, celui decoproductionemprunté a
Divay présente l'avantage de ne metire en évideneele role actif de la
participation. Mais il ne reste pas sans inconvénmeajeur. Car, il fédére des
situations aussi diverses que dissemblables: décisapprovisionnement,
production, commerce, finance, suivi, contréle...

Ainsi, le concept de «coproduction» appelé poumudee I'impuissance

0 Jean-Eudes Beuret, Noémie Dufourmantelle et \@l@eltrando,
L’évaluation des processus de concertation: RELIERe démarche, des
outils, La Documentation francaise, Paris, 2006, p. 24-25

*1 |bid., p. 25.
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théorique de la gestion participative n’a pas ckangmplétement la donne.
Finalement, & sa maniére, il est lui aussi un quréeran. En effet, il résou
l'insuffisance théorique de la participation toat en présentant une nouvelle,
liée celle-ci a sa sectorialité par rapport a tdaitgestion.

Cette insuffisance suggére d'envisager un autreepdn celui de gestion
additive. Ci-dessous, nous attachons a en justiferergence et a le définir,
avant de lui associer un contenu institutionnel.

1.2. Conceptualisation de la «gestion additive»

Le concept de gestion additive que nous suggérafsepte, a l'opposé de la
coproduction, le grand avantage d'étre une entnéginale qui couvre
I'ensemble des situations de gestion. Par aillelisgnéficie d'une cohérence
qui vient de sa capacité a mettre en harmonie dée proche de la «démarche
additive», terme déja consacré dans la littératetequi implique précisément et
effectivement I'addition.

En nous fondant sur ces éléments, nous arrivonsna définition
conceptuellement satisfaisante, suivant laquellegdation additive désigne
I'association des acteurs — qu'il s'agisse d'acteyrablics et privés ou
d’acteurs publics et publics —, a une gestion qeemmun ils diagnostiquent,
définissent et concrétiser®n met donc I'accent sur une gestion dans lagilelle
n'y a pas dacteurs invitésCe faisant, tous dialoguent, collaborent et mette
ensemble les moyens dans le but d’'une améliorétomomique et sociale. En
bref, la gestion additive implique de la part agdrateur public qu'il produise
non plus_pourdes bénéficiaires, mais _aveeux-ci, de facon telle que ces
derniers qui cessent d'étre de simples récipieesidie biens publics, deviennent
dans le méme temps des acteurs a part entiere.

De maniere symptomatique, cette ouverture théorimabilise les acquis
récents de I'économie institutionnelle en éconoretedans les politiques
publiques. En ce sens, le contexte disciplinairdadgestion additive est d’'une
part, du point de vue économique, la nouvelle néicomomie et, d’autre part, du
point de vue de la science politique, la décestibn. Du point de vue qui

52 «...démarche additive dans le cas oU les biensueepeétre obtenus qu'en additionnant le
plus grand nombre de contributions (...)». Ce coutita@ dans lequel apparait le terme
«démarche additive» est de Vincent Aussilloux, ByNAel-Thelier et Emmanuel
Martinez, Une hiérarchisation des biens collectifsbaux fondée sur le concept de
développement durablex», Revue frangaise d’économieol. 17, n° 3, 2003, p. 136.
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nous intéresse dans la these, il nous semble daeetieat, comme nous le
verrons, principalement a l'apport décisif d’undleteouverture théorique:
favorisant la symétrie des rapports de force gmirecipal et agent, elle permet
de mitiger le probléme de délégation dans l'inteoacd’acteurs institutionnels
situés sur une échelle verticale.

Cette conceptualisation nous améne a nous intérésséapproche néo-
institutionnelle. Comme le suggere Sarugguer, #llec sous sa forme
historique, sociologique, ou relevant du choixamatiel, suppose que les formes
organisationnelles des relations, ainsi que leditutisns, influencent les
stratégies d’'acteurs% En particulier, Chavance, appliquant cette appeoc
générale a I'économie institutionnelle, écrit: “Uopnsensus assez large et
nouveau domine la période actuelle: en écononsankitutions comptent [...].
L’économie [...] doit les considérer comme endogéaeson champ, et non
comme exogéne¥” Ainsi, comme le suggére Brasseul, puisque ¢zeficon
dont les hommes décident de s’organiser dans uciétéaqui conditionne le
développement, il existe des mentalités ou pluigéement des institutions
anti-économiques vis-a-vis du développement e¢sejlii le sont pas

Mais qu'entend-on par “institutions”? De manieregky les institutions
répondent & une attente de la part de chacun medede regles, de garantie, de
justice et, en cela, elles sont reliées a la r##dis d’'un bien, sinon commun, du
moins partagé: la possibilité pour les individusnaener a bien leurs projets de
vie®®, De facon restreinte, “les institutions sont lestcaintes établies par les
hommes qui structurent les interactions humaindies Ese composent de
contraintes formelles (comme les regles, les Id&s constitutions), de
contraintes informelles (comme les normes de cotapwmt, des conventions,
des codes de conduite auto-imposées) et des aistgtes de leur
application®”.

«Normes, valeurs, conventions, régles de droitamigations, réseaux, Etat,
etc.”®®, sont 1a les différents niveaux autour desquels Ieteractions
économiques qui découlent de la définition du tefmstitution», peuvent se

%3 Sabine Sauruggeop.cit, p. 71.
54 Bernard Chavancé&’économie institutionnelleParis, La Découverte, 2007, p. 5 et 100.

55 Jacques Brasseuhtroduction & I'économie du développeme8¥ édition, Paris, Armand

Colin, 2008, p. 4-87.

% Jean-Jacques Gabas, “Acteurs et politiques pusiigin Mondes en développememol.
31, n° 124, 2003/4, p. 40.

57 Cité par Bernard Chavanas.cit, p. 4-5.

%8 Robert Boyerpp.cit, p. 9.
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structurer. On peut des lors mieux comprendre daes la réalité, le terme
«institution» est capital en «économie institutielle» Celle-ci désigne «une
famille de théories, qui partagent la thése queirlesitutions comptent dans
I'étude de I'économie, voire qu’elles constituenh wbjet essentiel de
réflexion>®

La premiere forme de I'économie institutionnelletd@ paternité a Thorstein
Veblen. Cette premiére forme baptisée par la $éitenomie institutionnelle” a
fait son apparition a la fin du XIXe siécle aux tsthnis ou elle s’est tout
d’abord imposée, avant d’exercer une influencermationale importante dans
les trente premiéres années du XXe sf8cle deuxiéme forme est connue sous
I'expression “nouvelle économie institutionnelle @méo-institutionnalisme”.
Elle fait autorité notamment en économie institutielle américaine a partir des
années 1996 et est liée avant tout aux travaux de Williamson.

«Au départ de cette théorie néo-institutionnelsmporte Greff¥, on trouve
fondamentalement trois idées:

. les institutions importent: sans doute ici trouveom vite des
débats quant a la notion exacte d'institutions @irma-t-on hésiter entre des
régles, des contrats ou des droits: mais les “sedle jeu” seront considérées
comme exercant un role essentiel;

. les individus chercheront a changer les réglesdplgt'a s’y
adapter si elles vont contre leurs intéréts, ceayire tout un débat sur la
maniére dont elles peuvent évoluer dans le temps;

. les institutions déterminent donc les intéréts igréles agents
alors que trop souvent en économie on procedengelse et on pense que ce
sont les intéréts qui déterminent les regles: d@nldaposition de I'école néo-
institutionnelle sera surtout de montrer que I'at en présence de relations
dialectiques entre intéréts et institutions».

Reprenant des idées de North, deuxiéme grande efigdu néo-
institutionnalisme américain, Chavance affirme ibéance d’'une distinction
essentielle entre institution et organisation enteemes:

%9 Bernard Chavancep.cit, p. 3.
60 H
- Ibid.
- Jacques Brasseuwlp.cit, p. 86.
61 Bernard Chavangep.cit, p. 59.
62 Xavier Greffe,Economie des politiques publigué&sirs, Dalloz, 1997, p. 9.
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«Si les institutions sont les regles du jeu, leganrsations et leurs
entrepreneurs sont les joueurs. Les régles dédimida maniére dont on joue,
tandis que les équipes cherchent a gagner daaslie de ces régles en utilisant
la stratégie, la coordination des compétencessibgens honnétes ou pas. Les
organisations sont faites de groupes d’individés fpar un projet commun en
vue d’'atteindre des objectifs [...]; on peut distiegudes organisations
politiques, économiques, sociales et éducative$esEbont le lieu d'un
apprentissage.

[...] le cadre institutionnel, le genre d’organisasajui seront créées, de méme
que leur évolution, mais, a leur tour, les orgaivosa vont étre a la source du
changement institutionnel. «Les organisations quianstituent vont refléter les
opportunités créées par la matrice institutionneBe le cadre institutionnel
récompense la piraterie, des organisations pisgemt créées; s'il rfécompense
les activités productives, des organisations —fide®s — seront créées afin de
s’engager dans des activités productivé$»»

Enfin, que dire & présent de la question des gaBs publiques qui est a
I'arriere-plan de ce renouvellement théorique dargestion publique que nous
avons articulé sur le concept de gestion additivef?s la section qui suit, nous
allons aborder la réponse qui, est organisée itbuaudes trois podles de
politiques publiques de la gestion publique noissipue, dont la caractéristique
essentielle est d’étre fédérées par ledit conoegiedtion additive.

2. La gestion additive comme concept fédérateur, suguble

d’intégrer trois pdles de politiques publiques

Le changement de perspective d’analyse de la gegtiblique en concentrant
cette perspective non plus sur le concept de gepaaticipative ou sur celui de
coproduction mais, désormais, sur le concept déogeadditive, bouscule les
modes de raisonnements et compléte ce qui a d&jaiéten valeur. C'est une
nouvelle étape historique qui est franchie aveglisement d'un Etat-tuteur a
un Etat partenaire ou le partenariat exprime, pparaphraser Duran et
Thoenig”, un choix contraint plus que I'affirmation d'un®lonté délibérée.
Dans le méme temps, cette recomposition de I'agtidiique marque aussi que
«I'Etat, (...), tout en étant remis en cause dang8lende direction de la société

63 Bernard Chavancep.cit, p. 67-68.
64 patrice Duran et Jean-Claude Thoenig, «L’Etaafdstion publique territoriale», Revue
francaise de science politigueol. 46, n° 4, 1996, p. 580-623.
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et de garant de l'intérét général n'est pas potardwabsent du développement.
Ses leviers d’action deviennent de plus en plusliionnés et interdépendants

(.. ).

Pareille vision pose deux questions que voici: emrae, a quel bilan des
postures de régulation politique, de politiques ligules en sommes-nous dées
lors aujourd’hui? Comment se situe I'étude dankilea?

Ainsi, les politiques publiques peuvent étre résesnde fagon simplifiéé a
'aide du schéma suivant de la figure 1.2. La ligng relie deux péles de
politiques publiques qui articulent la gestion pyibé classique. Les fleches 2, 3
et 4 montrent a partir des poles des politiquediguiss caractéristiques de la
gestion publique non classique qu'il y a postérode celle-ci par rapport a la
gestion publique classique. Dans le méme temps, fléebes 2, 3 et 4
consolident la position d’'une évolution théoriqet ratique, comme nous le
verrons) d'un pble des politiques publiques a fautLes fleches 5 et 6,
indiquent que les ruptures conceptuelles dansHarspde la gestion publique
classique caractérisée par la gestion directe 'Rtatlet la privatisation, sont
cristallisées sur le concept de gestion additivefing les fleches 7, 8 et 9
traduisent le fait que les péles de politiques joulgls caractéristiques de la
gestion publique non classique ssaus-tendus par le concept de gestion

additive

Ce schéma comporte cing entrées analytiques, qtiastant de paradigmes des
réformes de la gestion publique. Il constitue ainsmme suggéré ci-avant, un
«pentagone des politiques publiqgues», dans la mesur ces entrées
représentent autant de poles, a savogestion directe- qui met en ceuvre la
conception de I'«Etat développementaliste») -prigatisation— qui a l'inverse
de la gestion directe met en ceuvre la conceptiopdué développementaliste»
-; la gestion additive dans le partenariat public-publ& gestion additive dans
le partenariat public-privé capitalisteet lagestion additive dans le partenariat
public-privé associatif

55 Fabienne Leloup, «Introduction», Mondes en développemgewsl. 36, n° 143, 2008/3, p.
9.

68 Ce schéma qui parait centré davantage sur I'éctlella société nationale ne doit pas faire
oublier l'effet des relations internationales: @er des multinationales publiques (et
privées), dont nous reparlerons plus loin.
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Figure 1.2. Pentagone des politiques publiques

Gestion directe Privatisation
Partenariat @ . - @ Partfenar!atl
. . — Gestion additive — public-privé
public-public o

capitaliste

Partenariat

public-privé

associatif

Comme le suggére Hibby toute politique publique transforme les modes
d'apparition de I'Etat dans l'espace public et fiotks points d'intervention ou
I'émergence de nouvelles revendications de la ¢rarla société. En d'autres
mots, le mouvement d'un péle de politiques publgue l'autre entraine
invariablement une redéfinition de la capacité 'Eéat et, a ce titre, il fagconne
les relations que I'Etat construit, déconstruitextonstruit avec les citoyens et
les différents acteurs collectifs de la sociétéileivRouillard et Hudon
renchérissent a ce sujet: « Le passage d’'un modgsi®n a un autre affecte
nécessairement la capacité de I'Etat, puisqu’igis’avant tout de changer les
facons de faire ou, en d’'autres termes, de compssr un nouveau rapport
entre les ressources et les contraintes organiseties 3°. Ce mouvement est
déterminé par ce qu'on peut appeler une «misee&ani en rendant compte des
dynamiques de terrain qui, selon les termes de haaica et Goussalit

67 Béatrice Hibou, "La "décharge”, nouvel interventisme", in Béatrice Hibou, (coord.),
L'Etat en voie de privatisation, La Politique aftine n° 73, Paris, Karthala, 1999, p. 10.

68 Christian Rouillard et Pierre-André Hudon, « Lertpaariat public-privé: un instrument
d’action publiqgue au coeur de la reconfiguration’8¢at québécois » irEconomie et
Solidarités vol. 38, n° 2, 2007, p. 10.

69 André Guichaoua et Yves Goussadtiences sociales et développeme@uatris, Armand
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manifestent des «situations de crise, de rajustendenmutation». En temps
ordinaire, il semble que les choix politiques callbien a la réalité. C'est une
affaire de bon sens.

Or, les situations de crise, de réajustement, d&atioo traduisent que les
modes de gestion publique en vigueur sont dépé&sseégndent pas compte des
dynamiques) ou trop limités (accent insuffisamnmaigt sur des dynamiques qui
seront soulignées sur d’'autres terrains dans lede)orElles traduisent, en
conséquence, la voie des mises a niveau nécesRaegxemple, un cas de
dépassement est fourni dans la crise de surproductie 1929-1930
(dépassement de la loi de débouthésii a structuré le systéme économique,
avant son effondrement en 1940); vint le keynésragi pour assurer la mise a
niveau. Un autre exemple, allant du c6té des Isniést la crise financiére des
années 2008-2009. Recherchant la mise a niveaHtaés des pays développés
sont passés a des ruptures qui se débarrasseogohatisme libéral et incarnent
pleinement [I'Etat-providence: "Plans de relance, sauvetages, voire
nationalisations de grandes banques, mesures dgesoa la consommation,
aides publiques aux industries stratégiques, psoje¢ réforme du systéeme
financier international dans le sens d’'une plugéméglementation’s.

Certes, on peut discuter des limites de ce sché@mtagonal. Dans le contexte
historique, par exemple, une lacune tient & soeratesde prise en compte du
fait que, dans les théories de la gestion publidust généralement admis que
la gestion directe par I'Etat— qui s'inscrit darms logique des réformes
administratives visant d’abord a développer, pumasolider, la capacité des
organisations publiques, y compris les entrepripabliques, pour mieux
soutenir I'interventionnisme propre a I'Etat prositté? — s'est imposée apreés la
seconde guerre mondiale comme "nouveau référegytiehl >, succédant ainsi
a la privatisation et, partant, au marché qui gu&gue dans les années 1930 le
«référentiel d'équilibre’. Mais ce pentagone a trois mérites. En premier, il

Colin, 1993, p. 86.

° Selon cette loi de Jean-Baptiste Say (1767-183@te offre nouvelle
s’accompagne d’'une redistribution de revenus quimpéra d'écouler la
nouvelle production, de telle sorte qu’il ne pewavpir de crise de surproduction.

"L Laurent Delcourt, «Editorial. Retour de [I'Etat, upoquelles politiques sociales?», in
Alternatives Sudvol. 16, n° 2, 2009, p. 7.

72 Christian Rouillard et Pierre-André Hudamp.cit, p. 13.

® Nous entendons par 1 «entrée analytique » op6lew utilisé pour caractériser le
pentagone des politiques publiques, fig. 1.2.

4 Pierre Muller,op.cit, p. 196-197. Il poursuit en soulignant que la tave de passage au
« référentiel de marché » depuis la fin des anh@66, présente des modalités différentes
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permet justement d’'avancer dans la compréhensisrligisons entre gestion
directe et privatisation, d'une part, et gestioditide, d’autre part. Ainsi est-il
nécessaire de recontextualiser la gestion addéiveorécisant non seulement
gu’elle leur est postérieure, mais aussi, comm@récédemment, que certains
changements dans le contenu tant de la gestioctelpar I'Etat — ce qui signifie
la minimisation de la capacité de I'Etat — quealpriivatisation — ce qui signifie
le partage optimal de risques entre le public @frileé — sont sensés s'effectuer
théoriquement avec le passage a la gestion addithe deuxiéme mérite est de
faire comprendre que les politiques publiques sdec dans I'hypothése non
discutée de leur application non exclusive a I'éehiafranationale, tout comme
a I'échelle internationale. Le troisieme méritefimnest la pertinence de la
gestion additive qui est celle de fédérer trois diew pbles de politiques
publiques, a savoir: la gestion additive dans legpariat public-public; la
gestion additive dans le partenariat public-priapitaliste; et la gestion additive
dans le partenariat public-privé associatif.

Une précaution méthodologique mérite d'étre sodlgrici. Au-dela de la
généralité du concept de gestion additive, il secifie dans les trois derniers
pbles de politiques publigues que nous nous propEostans cette section
d’entourer d’'une attention plus particuliere. Cédep visent chacun, dans la
théorie, a assurer un équilibre, c'est-a-dire uskation supportable entre
I'efficacité et [l'utilité sociale. Cependant, daia pratique, les politiques
publiques qui s'inscrivent dans ces pobles ne répoindas de maniere
satisfaisante a la définition de la gestion additjui a été retenue.

L’exposé qui suit épousera cette perspective. Aowsitaines actions publiques
sont orientées vers la recherche du profit. On dit, de profit intéresse
I'entrepreneur capitaliste dans le cadre opératibde gestion additive dit de
partenariat public-privé capitaliste Ici s'inscrit le débat relatif a la
“privatisation”. En méme temps, dans l'ouverture lthetion publique aux
privés, si capitalistes soient-ils, I'Etat catalyse forces du service public. Mais
la gestion additive met aussi en exergue le fait dautres actions publiques
tendent plutdt a changer les institutions, a lamegichangements au niveau des
institutions qui déterminent les comportementsviiatiels. Cela se produit dans

un cadre de gestion additive ditplertenariat public-privé associatif

selon les pays: les Etats Unis avec le reaganomeid®pyaume-Uni avec la « révolution
thatchérienne » (le partenariat-public-privé cdjsita que nous analysons dans la suite),
la France avec le « tournant de la rigueur ».

7S Christian Rouillard et Pierre-André Hudamp.cit, p. 17.
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Dans ce texte, I'examen des pdles de politiquediqués de gestion additive
sera mis en relation avec la théorie des biens iqgaublOn le verra
progressivement, le premier pble — partenariatipytlblic — est a mettre en
relation avec I'avancée des biens publics verdiess publics mondiaux. Du
point de vue qui nous intéresse ici, le partengmidtlic-public laisse a penser
gue nous nous situons dans ce que I'on appelletalgsation, laquelle désigne,
nous le verrons, un processus par lequel la primuctes cadres globaux
d'interprétation du monde tend & échapper a It&tdaonal®. Le deuxiéme pdle —
partenariat public-privé capitaliste — est lié atbak sur la libéralisation des
biens publics. Comme nous le verrons égalemesg fapporte a un processus
par lequel la construction du compromis sociallsguel reposent les systéemes
politiques modernes tend a échapper & I'Etat refiorLe troisiéme pole —
partenariat public-privé associatif — a émergé dansiéme contexte, tout en
apportant une réponse tres différente.

2.1. Avancée des biens publics vers les “biens pidsl mondiaux” et
émergence du péle de politiques publiques polarieg autour de la gestion
additive dans le partenariat public-public

Pourquoi I'Etat s’est-il lancé dans la productiantdens publics? Pourquoi les
Etats se sont-ils lancés dans la production deshpeblics nationaux globalisés?
Cette section propose un ensemble de réponsesatigininen évidence le débat
sur l'avancée des biens publics nationaux vers detubiens publics mondiaux.

2.1.1. Du débat général sur les biens publics aulsi sur les biens publics
mondiaux

Le bien-étre individuel dépend non seulement demavmoyen, mais aussi de
I'espérance de vie, de la durée et de la quali¢lalsirs, des services publics,
etc/®. Cette derniére variable est autrement connue s®usom de biens
publics.

Déja du temps d’Adam Smith, avec I'Etat minimal, atrouvé la justification
d’'une intervention publique limitée a 'offre deiebs publics. L'argumentation

78 Pierre Muller,op.cit, p. 204.

7 Ibid., p. 204.

8 Agnés Benassy-Quéré, Benoit Coeuré, Pierre Jaefuean Pisani-Ferrgp.cit, p. 350-
353.

38



économique qui, de ce point de vue, a fait I'objethombreux travaux qui sont
au cceur de I'école classique, s’articule autoudelax types d’arguments: les
dysfonctionnements ou défaillances du marché e¢dastribution du reverfti
Seule une discussion du premier type d'arguments uiile pour le
développement de notre argumentdifa gestion additive

Les termes “dysfonctionnements” ou “défaillances” marché désignent des
cas ou on ne peut aboutir a des situations éconawigfficaces, c'est-a-dire ou
les prix des biens et services ne refletent pasquedément les codts
(d’opportunité) de la société qui les produit, alatéme que I'allocation de ces
biens et services résulte du libre jeu des échanggshands et de la libre
entrepris&. Ces dysfonctionnements sont liés aux biens paigica leurs
externalités et ont justifié le rdle du gouvernemesmme producteur de ces
biens. A cette justification du réle du gouvernetrest, de fait, liée 'émergence
du concept de “gestion directe” qui est devenéiérentiel en gestion publique.

La gestion directe comme aménagement institutioanébminante publique
qui a sous-tendu la formidable prospérité des s&xigccidentales de la seconde
guerre mondiale jusquaux années 1¥8Cest liée au modéle de I'Etat-
providence c'est-a-dire celui de [Etat souverain En ce dernier, “on est en
présence d'un seul centre de pouvoir et de sché&masommandement ou
d’administration précis et sans ambiguftéEn tant que tel, le jaillissement de
la gestion directe sort la gestion publique de &nninvisible (Adam Smith),
donc du marché autorégulateur, qui était au ced@&el’approche libérale
classique. Dans celle-ci, I'Etat “correspond fondatalement a I'approche
néoclassique traditionnelle ou I'Etat est totalememépendant des agents
privés et ol il existe donc une forte dichotomigepublic et privé®. Le terme

® Lawrence D Smith,Réforme et décentralisation des services agricolds. cadre
méthodologique Organisation des Nations Unies pour I'Alimentatiet I'Agriculture,
Rome, 2004, http://www. Fao.org/decrep/007 (endign27/12/2007).

80 |bid. Elle donne I'explicitation suivante‘Méme lorsqu’une économie est & I'optimum
économique, cela ne signifie pas pour autant quégartition des biens qu’'elle produit
soit cohérente avec les objectifs gouvernementhes. pouvoirs publics peuvent ainsi
souhaiter mettre en place des filets de sécurisdnti a permettre a des personnes
temporairement ou durablement défavoriser d'accé&destes niveaux minimums de
certains biens ou services”. Nous voyons a I'agrgan I'idée du service universel:
service minimum donné, dont la quantité est sp&eifpour tout utilisateur, a un prix
accessible.

81 Bertrand Lamon, “Les limites de la régulation imhelle du secteur privé”, in Marc Hufty,
Alexandre Dormeier Freire, Pauline Plagnat et Vaaddeumann]eux de gouvernance,
regards et réflexions sur un conceparis, Editions Karthala et IUED, 2007, p. 119.

82 Xavier Greffe Economie des politiques publiques...op.git 92.

8 Ibid., p. 92.
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“privatisation” se référait a la poursuite de I&nét individuel et lintérét
collectif était censé aller de soi. Comme nousdlgans en abordant la stratégie
de partenariat public-privé, cette harmonie prdi&atest avérée utopique.

Ainsi, entrons tout d’abord dans ce débat autosramcepts de bien public,
de bien public local, de bien public national, denlpublic national globalisé et
de bien public mondial, débat qui s’est donc impodéns le cadre général de
I'’économie, et en particulier en gestion publig@e. débat sera suivi, ensuite et
surtout, par I'examen de la version de la gestidditave qui se centre sur les
liens entre les mécanismes globaux et nationau®waiture de biens publics.
Nous qualifions ici cette version de «gestion adeitlans le partenariat public-
public».

2.1.1.1. Biens publics: biens publics purs, biensiplics impurs ou mixtes
et service public

Le concept de bien public a engendré et engendneni&reux travaux, études
et débats. Nous proposons ici de considérer qouélsvent étre resitués a partir
d'un fil conducteur fait de la vision remarquable @artoli au sujet des
différentes conceptions de Il'activité publique. IEali renvoie en effet a une
répartition des activités publiques en quatre types activités régaliennes
(comme la justice, la police, 'administration fide...), qui consistent a mettre
en ceuvre la force publique et sont monopolistesiparre; les activités sociales
(comme I'éducation, la santé, la protection soyjadgi traduisent un choix
idéologique deNelfare Stateles activités «ordinaires» de production des dien
et service, qui en principe relévent d’'une approghmarché»; et les activités
intermédiaires, qui touchent des domaines non igtalmais pour lesquelles
I'exercice de la concurrence rencontre des obstdelghniques ou met en cause
les intéréts économiques et/ou sociaux particul{@mdastructures, énergie,
etc.f*.

2.1.1.1.1. Notions de biens publics et de biens piglb impurs ou mixtes

Le tout début de I'étude des biens publics portelsuwistinction entre biens
publics et biens privés. De ce point de vue, Sitgifirme: “Pour distinguer
entre les biens privés et les biens publics, les@mnistes posent deux questions
fondamentales. La premiére, est-ce que le bienpaojariété de consommation
concurrentielle? La deuxiéme question que l'on pesken rapport avec la
propriété d’exclusion. Est-il possible d’exclure uimdividu des bénéfices d’'un

84 Annie Bartoli,op.cit, Dunod, 2009, p. 88-89
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bien public (sans encourir de grands colts)P Généralement parlant, les biens
privés ont la propriété de consommation concuredlatet celle d’exclusion; les
biens publics a linverse sont caractérisés par censommation non
concurrentielle et la non-exclusidi” D'oul la définition classique selon laquelle
les biens publics entrainent des bénéfices quenbopeut réserver facilement a
un seul ou a un ensemble d'acheteurs (non-exaléalet, une fois ces biens
fournis, ils restent a la disposition de tous (moneurrence ou non rivaljfg.

Le principe de consommation non concurrentielledewnon-rivalité implique
que la consommation du bien public par un individientraine pas de
diminution des quantités disponibles pour les aui@® qui revient a dire que la
consommation d’'un bien ou service public par unsoommateur ne doit pas
influer négativement sur celle d'un autre, donc dwt pas étre source de
nuisances ou de congestions. La non-exclusion, tqaaelle, signifie tout
simplement que 'on ne peut priver certaines pearesrdes avantages des biens
publics, par exemple au motif qu’elles ne peuvesigayer.

Les biens pour lesquels il y a non-rivalité danscéeasommation et pour
lesquels I'exclusion est impossible sont des bjmndics purs. Cette facon de
voir reprend, pour une part, lintuition des “biengublics” dont la
systématisation devenue classique est attribuéandudson. Axée sur deux
propriétés de consommation des biens, la “nonité/att la “non-exclusivité”,
cette idée a inspiré la définition classique, céaom des biens publics dont la
quintessence se retrouve dans maintes constructiodsriques que des
économistes ont élaborées ultérieurement. Au raeg ilfustrations, Greffe
suggere que le bien public ou collectif est un lwensommé simultanément par
plusieurs personnes sans que la quantité consorpamédéune diminue les
quantités disponibles pour les autres, et dont @n peut exclure le
consommateur moyennant le paiement d'un®frix

La réunion des deux propriétés de non-rivalitéeehdn-exclusion justifie que
de maniére dominante les biens publics purs sdiehituellement fournis et
financés par le biais des imp6ts pour deux rais®ost d'abord, ils profitent

potentiellement a tous les membres de la sociétsui®, I'existence de
“resquilleurs” ou “passagers clandestifi§’ne permet guére de faire payer

85 Joseph E. StiglizEconomics of public sectoiNew York/London, WW. Norton &
Company, 2000, p. 128 (notre traduction).

8 vincent Aussilloux, Sylvie Hel-Thelier et Emmanuidrtinez,op.cit, p. 133-134.

87 Xavier Greffe,Economie des politiques publiques...op.qit.127.

8 | e probléme de la resquille, aussi connue sousntess de free riding ou free rider
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directement les usagers, limitant ainsi fortemestdossibilités de mobilisations
collectived®.

Le concept de resquille qui est ici évoqué est mo#on a succes dont la
généralisation se situe a 'origine de ce qu'onsabére depuis Olson comme le
paradoxe de l'action collective. D’aprées ce derrfi@ce a une situation qui ne
nous agrée pas, le comportement le plus efficagesiste a attendre les
retombées collectives d'une mobilisation entreprzar d'autres en vue
d’obtenir le changement attendu et maximiser d@ssgains et limiter les codts
de la participatioff.

Les biens publics purs se rapportent aux grandestiéms “régaliennes” de
I'Etat ou “missions de services publics régaliehss: lois, les réglementations et
les régulations instaurées par les organismesqa,lidis services assurés par le
systeme de la fonction publique, par le systemefidasces publiques, par le
systeme de la défense nationale, par le systémla gelice, par le systéme
judiciaire...

Des travaux ultérieurs sur les biens publics onbhda¢t aujourd’hui a
I'élargissement de la définition dominante des fipablics. On estime dans ces
travaux que cette définition classique constitue uersion restrictive du sens
commun. Ainsi, cet élargissement dont on trouve les éafmsmment dans
les travaux de Kaul et Mendoza, a donné lieu adjbur a trois nouvelles
définitions majeures.

S’agissant de la premiére, “les biens sont paiiceinent susceptibles d'étre
publics si leurs avantages sont exempts d’exclusiode rivalité ou les deux a

(comportement de cavalier libre) ou de comportendenpassager clandestin, est de I'ordre
du financement de la production. Quant a Jean-&scGabas et Philippe Hugdries biens
publics mondiaux : conceptions et implications pdar coopération internationale”
Synthéses Paris, Haut Conseil de la Coopération internafi®en2000, ils notent que ce
probléme revient a la question: si 'on ne peut pdempécher de bénéficier d'un bien
publiguement disponible, pourquoi devrais-je paeiconsommation? Ce comportement est
démonstratif des défaillances du marché face aexsbpublics purs, qui réunissent les
propriétés de non-rivalité et de non-exclusiond@pres Philippe Bontems et Gilles Rotillon,
L’économie de I'environnemeriaris, La Découverte, 2007, p. 20, s'il y a pesice dans
les comportements de resquilleur, c’est di audgfafta cause de cette nature de bien public,
chacun, pris individuellement, a intérét a soudatéc sa disponibilité marginale a payer”. En
effet, insiste-t-il, méme en ne participant paseéfdrt commun pour la production de bien
public, on pourra toujours en bénéficier une fa@ffort fourni.
89| auwrence D. Smithgp.cit.
90 Gautier Pirottel.a notion de société civil®aris, La Découverte, 2007, p. 47-48.
°1 Bernard Gazier et Jean-Philippe Touffut, “Introtioie; bien public, bien social”, in Jean-
Philippe Touffut, (dir.),L’avancée des biens publics. Politique de l'intég&néral et
mondialisation Editions Albin Michel, 2006, p. 9.
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la fois™2. Il s’en déduit I'existence d'abord de biens qei sont pas exempts

d’exclusion et de rivalité, puis de biens qui semempts d’exclusion et de
rivalité, et, enfin, de biens qui ne sont pas exsnabexclusion ou de rivalité.

Les premiers sont ceux qu'on appelle les biensigalgurs, les seconds les
biens privés purs et les troisieme les biens psiblicpurs ou biens mixtes.
Comme nous l'avons vu précédemment, les biens gauplirs sont ceux qui
vérifient les propriétés de non-exclusion et de-niealité. "Mais, rapportent

Aussilloux, Hel-Thelier et Martinez, la plupart demps, en effet, il existe un
certain degré de rivalité dans la consommation eftains biens publics, ou
encore l'exclusion est concevable mais la non-siaiuest justifiée pour des
raisons politiques, de redistribution, d'équitéiaet®. De tels biens sont dits
"biens publics impurs".

Les biens publics impurs ou biens mixtes sont diss “services d'intérét
général (SIG), économiques ou pas, [...], pour lesqguexiste un marché, mais
aussi pour lesquels il existe une obligation sjmoif de service public [...]:
accés de toute la population, qualité, sécuritéfidation abordable..*. En
simplifiant, I'Etat les fournit et les finance dafisptique de résoudre les
problémes de sous-consommation ou de surproductiaersupply).

Ainsi, comme le souligne Breuil, la terminologieiedts mixtes» se rapporte a
de «nombreuses situations intermédiaires ou lessbfent I'objet d'une
consommation partiellement rivale (ou concurrelg)elet dont l'accés est
partiellement contrdlé (ou excludabfe)

L’ensemble des biens publics purs et des biendgsuibhpurs ou biens mixtes
forment ce que I'on qualifie de biens a dimensioltective, au mieux a objectif
spécifique de service public. Dans la tradition l@&onomie publique, la
matrice des biens inclut des biens privés pursbias publics purs et des biens

92 Inge Kaul, Pedro Conceigéo, Katell Le Goulven eh&d U. Mendozaop.cit, p. 5 Cette
définition est reprise également dans Kaul, Inggne analyse positive des biens

publics”...op.cit, p. 4, en ces termes: “Définition®" partie: les biens ont un potentiel
particulier a étre publics s'ils ont, dans leurt &m#ginel, des caractéres non rivaux, des
caractéres non excluables ou les deux”.

9 vincent Aussilloux, Sylvie Hel-Thelier et Emmaniéartinez,op.cit, p. 134.

% patrick Artus, “Le financement des services pubkén Europe: banques publiques ou
partenariat public-privé”, in Jean-Philippe Touffuir., L'avancée des biens publics.
Politique de l'intérét général et mondialisatioRaris, Albin Michel, 2006, p. 129. Cette
conception est reprise également par Michael Mdtithael Schmidt et Urs Springer,
op.cit, qui distingue entre services d'intérét économigéméral (énergie, transport,
services postaux, télécommunications, eau) etangociaux (éducation, santé).

% | ise Breuil,op.cit, p. 15.
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mixtes. Comme on le remarque dans la figure cisapn@pruntée a Mertens, une
possibilité de regrouper ces derniers permet dengdiser entre biens de club ou
a péage (non rivaux mais excluables), biens mésgoirivaux mais non
excluables) et biens quasi collectifs (biens priggsgénérent des externalités
collectives).

Figure 1.3. Matrice des biens publics

\\\\. goods

N mixtes
F . \\\\‘Q\\%\\\ ol Biens privés
N x\x purs
; Q\\\ \?\: o quasi—collectif.i \\\.'\\ \s\ ﬁ\\\:\\\
Biens collectifs Q\\ Merit \\

purs

Degré de rivalité

Source: Sybille Mertens de Wilmahsers un compte satellite des institutions sans but
lucratif en BelgiqueThése de doctorat présentée pour I'obtentioritdude Docteur en
Sciences Economiques, Université de Liege, décetig, p. 54

Brémond® considére comme biens de club les biens-réseaugofypris
I'électricité) qui ne satisfont pas totalement adé&finition de la non-rivalité:
puisque leur colt marginal est non-nul, les bieascllib peuvent servir un
utilisateur supplémentaire. Néanmoins, ils sonttigl@ment non-rivaux,
puisque la consommation par un individu du biersugprime pas la possibilité
de consommation par un autre (si I'on exclut leénameénes de congestion).

Une autre possibilité de regrouper les biens miggofferte par Durviaux qui
identifie biens mixtes et biens tutélaires, avamttehter leur regroupement en
biens quasi collectifs et biens méritoires:

«Les économistes n’évacuent pas la question dessurgal dans
l'interventionnisme public. lls soulignent que kEtpeut également intervenir

% Céline Clélia BrémondLe service universel dans le devenir des industde réseau:
télécommunications, électricité, services postatixése de doctorat és Sciences
Economiques, Faculté des sciences économiquesetdité’Montpellier |, 18 juin 2003.
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pour des raisons morales, rejetant le postulatdiorahtal de la souveraineté du
consommateur. Au risque d'étre traité de patereglibEtat estime parfois
pouvoir réaliser des choix plus pertinents queolesommateur, en imposant la
consommation de certains biens, comme I'éducatmn,en interdisant la
consommation de certains autres biens, comme udrd_a théorie des biens
tutélaires (ou bien sous tutelle) de I'Etat permuet économistes d’intégrer ce
type de considérations.

En économie, les biens tutélaires recouvrent deggories de biens. D’une
part, les biens quasi collectifs, c'est-a-dire dmens dont la dimension
collective a été reconnue (effets externes) et d@g lors, font I'objet d’'un
financement qui vise a corriger l'inefficacité darohé (échec du marché). Sont
rangés dans cette catégorie, les services de aai€ducation. D'autre part, les
biens méritoires njerrit good$ identifiés par Musgrave, qui sont des biens
privés ou quasi collectifs dont I'exclusion n’estspacceptée pour des raisons
d’équité (elle-méme s'inscrivant dans la reconrmise des droits
fondamentaux des individus). Sont rangés dans amtégorie: la santé,
I'éducation, la mobilité, 'accés a I'eau courardé a I'énergie. Les deux
catégories se recoupent partiellement. Dans less bi@ritoires, I'Etat souhaite
interférer avec les préférences des individus pooiter ou décourager la
consommation de certains biens ou services. Désilast admis que certaines
préférences individuelles ne sont pas appropriéegoiht de vue du bien-étre
collectif»’’.

Selon une deuxiéme définition, “les biens sont,faie publics s’ils sont
exempts d’exclusion et si leur consommation esessible & tot&. Notons que
de cette définition sera dérivée la distinction Isiguelle nous reviendrons plus
loin entre biens publics mondiaux qui sont des $iymmuns mondiaux, c’'est-
a-dire dont les bénéfices ou les colts s'étenderdua les pays, toutes les
populations et toutes les générations, et des IlmehBcs nationaux globalisés
ou globalement publics a la consommation, c’esir@abnt les bénéfices ou les
co(ts s'étendent a plus d’'un groupe de pays ehgtiont pas de discrimination

°7 Ann Lawrence Durviaux,ogique de marché et marché public en droit commtaiee.
Analyse critique d'un systemgruxelles, De Boeck & Larcier, 2006, p. 250.

o8 Inge Kaul, Pedro Conceigédo, Katell Le Goulven eb&d U. Mendozagp.cit, p. 30. Cette
définition est reprise dans Inge Kaul, “Une analyssitive des biens publics"ap.cit, p.

35, en ces termes: “Définition,eaaartie: les biens sont publics s’ils sont de faotm
exclusifs, accessibles a tous les consommateuesaffectant tous”.
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entre groupes de populations ou entre générdtions
Kaul et al. dressent le parallélisme suivant des digfinitions:

“La différence entre ces deux définitions renvoidaadistinction entre la
possibilité qu’un bien soit ouvert a tous (carasti&ue que présentent tous les
biens qui sont exempts d’exclusion ou de rivalitdes deux a la fois) et au fait
que le bien est effectivement ouvert a tous (y anjprsque le bien a des
caractéristiques de rivalité ou d'exclusion maigté rendu non-exclusif). La
configuration des deux définitions explique pourgle caractere ouvert et
public des biens peut varier méme lorsque les l@arguestion ne changent pas.
Ce sont souvent la technologie et les choix deignods qui déterminent si un
bien devient ou non, dans les faits, pufi”

Dans la conception classique, I'existence d’un Ipieblic est conditionnée par
I'espace sur lequel il est défini mais aussi pauntbrité sur laquelle il se fonde.
Or, cet espace peut étre local ou national. Pluad, la vertu de certains biens
dépasse les frontiéres nationdiésD’oul cette autre caractéristique importante
d’un bien public que nous avions déja soulignéecitant Joseph Stiglitz: “le
plus ou moins grand nombre de ses bénéficiditesAinsi, il existe des biens
publics circonscrits dont seuls les locaux peuyauit. L'exemple d’une riviere
non polluée illustre cette spécificité, comme leviee local de police ou de lutte
contre l'incendie. Il existe également des bienslips nationaux [...], qui
bénéficient a 'ensemble de I'économie nationaledeula société. La défense
nationale est un exemple de bien public caract@@séine zone de couverture
délimitée [...]. Les récents débats commencent @seentrer sur I'analyse des
biens publics mondiaux, ceux dont tous les hatstade la planéte
bénéficient'®, & cause de leurs externalités, autrement ditedes |“effets
externes ou retombéé&”

Les externalités sont destombéespour utiliser ce terme simple de Smith.
Pour les économistes contemporains, I'externali€sighe des facteurs
extérieurs au marché (dimension sociale, dimenisistitutionnelle, dimension
politique, voire dimension écologique du développet)) I'externalité est tout

*Inge Kaul,op.cit,. 46.
1%%nge Kaul, Pedro Conceicéo, Katell Le Goulven en&d U. Mendozagp.cit, p. 30.
101Bernard Gazier et Jean-Philippe Touffp, cit, p. 11.
10230seph Stiglitz, “L’organisation politique du monde,op.cit, p. 183.
103 B
Ibid.
104 awrence D. Smithgp.cit
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simplement une autre caractéristique des biensigstfBl Parmi eux, Stiglitz
décrit I'externalité comme «une action entrepriae ym individu dont les effets
rejaillissent sur d’autres. Il en existe deux catégs. Les externalités positives
sont celles dont les effets sont bénéfiques aieless sans que la partie qui en est
a lorigine recoive de compensation pour I'exteidalainsi créée. Les
externalités négatives sont au contraire celleg dotrui subit les effets, alors
méme que celui qui les a créées ne paie pas deecsatpns. Pour sa part,
Greffe, faisant la distinction (que nous regardsroirapres plus en détail) entre
bien public (collectif), bien public (collectif) &al et bien public (collectif)
global, nous apprend au départ de I'équivalenceedatnotion d’externalité et
celle d'interdépendance que les externalités lgéda production d'un bien
public donné sur un territoire suscitent sur d'esitterritoires au-dela des
traditionnelseffets d’encombremeneseffets de débordeméft Et & I'arriére-
plan de ceux-ci se trouve, poursuit Greffe, I'id&bon laquelle la mise en place
de certains services publics locaux/ nationaux peofiter aux résidents des
collectivités environnantes (au sein d’'un méme payslans d'autres pays) et
qu'il peut en résulter deux effé En premier lieu, la production du bien public
local risque d'étre sub-optimale, faute pour lalemilvité concernée d’obtenir
des collectivités voisines les rémunérations cpordantes aux services rendus.
En deuxiéme lieu, la production optimale d'un bgarblic local/national met en
cause la dimension des collectivités et peut jestieur regroupement, ou au
moins leur coopération dans des domaines limités.

Pour sa part, Stiglitz défend la méme conceptiors dies termes suivants:

“...aux biens sont associés des externalités. [...pbeée d’'une externalité
peut, comme dans le cas des biens publics, étralelomationale ou
mondiale™®,

Il indique quelques exemples des biens publics maomd et de leurs
externalités mondiales, a savoir: la paix dansdeds, la stabilité économique,
I'environnement, I'aide humanitaire et le savblr

Cette vision reprend lintuition des biens publiosondiaux dont nous

105 Lily L. Tsai, Accountability without democraty. Solidary GroupsdaPublic
Goods Provision in Rural Chin&ew York, Cambridge University Press, 2007.
106 30seph Stiglitz, “L’organisation politique du mend”, op.cit, p. 184

107xavier Greffe La décentralisation, op.citp. 34.
1081bid

109Jos'eph Stiglitz, iorganisation politique du monde...», op.¢cip. 184.
19hid., p. 185-186.
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proposerons la lecture aprés une incursion sustiamde service public.
2.1.1.1.2. La notion de service public

De prime abord, au sein de la sphére publique simction essentielle est a
faire entre deux notions de secteur public et décepublic. Comme le met en
évidence Bartoli, la premiére renvoie a une dinmmsitructurelle (et, partant,
gestionnaire) et se congoit comme I'ensemble deganisations gérées
directement ou indirectement par I'Etat (central logal) qui a un pouvoir
dominant sur I'objectif de chaque organisationm possession dominante des
moyens de cette organisation; la deuxieme faiteende plain-pied dans le
champ de la dimension politico-culturéfie

Nous comprenons dans cette perspective que lecegpublic est une notion
évolutive dans le temps et contingente, car liéedes interprétations
conjoncturelles. Pour autant, nous retenons idrguantextes.

Premier contextele sens du service public au départ des travauxehn-
Baptiste Say. Précisant la notion de service, Smysert pour désigner tout bien
immatériel, réservant dés lors le mot bien a toem natériel. C’est dans cette
optique qu'il est loisible d'utiliser, a I'opposéudterme bien public pour
désigner le bien public matériel, le terme serpioblic pour désigner également
le bien public immatériel.

Deuxieme contextecelui dans lequel service public est synonymebigm
public au sens général, qui recouvre aussi biebitess matériels que les biens
immatériels. C'est dans cette perspective que yample Bartoli parle de trois
grandes catégories de services publics en France:

«— les services régaliens ou de souverainetéegmndant aux fonctions
traditionnelles de [I'Etat (justice, police, défenseationale, finances
publiques...);

- les services sociaux ou culturels, qui se sontefoent développés
depuis le milieu du XIX siécle et qui recouvrent notamment I'éducation, la
santé, la protection et I'aide sociale, I'actiofitarelle...;

- les services a caractére économique... (qui) ontnéeement pris
forme dans le courant du XXe siécle au fur et aumegue I'Etat affirmait son
réle dans la satisfaction de certains besoins foet$aux dans le domaine de

111 Apnie Bartoli,op.cit, p. 53-56
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I'énergie, du transport, de la communication, été.»

Troisieme contextecelui dans lequel il est courant de laisser airtempar
service public un mode d'organisation (administratpublique), notamment
dans la littérature francaise: le service de I'gleité, le service de l'eau, le
service postal.**®

Quatrieme contextda vision de service public, c’est-a-dire de lightion de
service public fondé sur l'universalité de la patish comme traduction de la
solidarité, de la cohésion sociétale. Nous pouwites ici quelques travaux qui
mettent en évidence cette vision. En premier liesifravaux de Genoud repose
sur cette vision lorsqu’il décrit la régulation sgmolitique comme une
régulation du service public qui englobe la défimtet la production des
prestations de service public ou de service unéretsfinis en termes de qualité
d'accés et de priXx»’ Puis, Marti, Schmidt et Springer clarifient ce’egt
I'obligation de service public en décrivant qu'efpeut porter sur la sécurité
d’approvisionnement, la régularité, la qualité etpkix de la fourniture, et la
protection de [I'environnement (y compris l'efficien énergétique et la
protection du climat). A cette fin, I'obligation dsrvice public consiste, pour
I'essentiel, a imposer des contraintes socialésp&dateur privé ou public, ainsi
qu'a préciser la nature et le montant des rembmests publics qui viennent la
compenser”. Enfin, Bartoli développe l'idée selon laquelleeupent étre
considérées comme des activités de service publiengsemble de prestations
assorties de garanties pour l'usager citoyen, dansadre de développement de
la solidarité sociale. Pour cela, trois grands gipies dits «classiques» ont été
énoncés au début du XXe sieclec@mtinuité(les services publics sont tenus de
fonctionner de maniéere continue et réguliere; liégdtous les usagers doivent
étre placés face aux services publics dans unégoeégale, sans discrimination
ni avantage); lamutabilité (les prestations fournies au public doivent étre
toujours adaptées a ses besoins, ce qui supposleguévoluent quand ces

112 Apnie Bartoli,op.cit, 2009, p. 55.

113 ise Breuil,op.cit, p. 13; David Giaurque, Valérie Barbey et Nathaliic, «Les leviers
de la performance individuelle et collective daess drganisations publiques suisses:
I'importance d’un pilotage participatif», Revue francaise d’administration publique
128, 2008/4, p. 788. On peut des lors mieux congpeeque ce sens peut étre élargi a
I'entreprise publique.

114 Christophe Genoud, “Libéralisation et régulati@s ihdustries de réseau: diversité dans la
convergence?», iRevue Internationale de Politique Compargel. 11, n° 2, 2004, p.
189 et 191.

115 Michael Marti, Michael Schmidt et Urs Springep.cit, p. 85.
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besoins changent)®$. Il résulte de ces travaux que, comme du resteitebien
Herzog pour la France: «le service public est gonest une incarnation de
I'Etat, qui en est responsable et gardHt»Donc, si tel est le cas, le service
public peut ne pas étre exercé directement paatl'@®u la puissance publique),
mais faire I'objet de ce que I'on appelle whdégation(au secteur privé) issue
de la décision publique, ce qui revient a dire lgugharge du service public peut
étre confiée & un opérateur pritvé

2.1.1.2. Biens publics mondiaux

Les biens publics sont considérés strictement comde® choix nationaux,
donc par quintessence affaire de I'Etat-nation. drése de conscience de
I'existence de biens publics dont les répercussd#tsordent les frontieres
nationales — de maniére diffuse et difficlementtragable » (comme
I'environnement, les émissions de dioxyde de catbenautres gaz a effet de
serre) ou non (comme la connaissance, la staBitishomique, la paix dans le
monde)- et sont accentuées par la mondialisati@oragluit a I'extension du
concept de bien public & celui de bien public matitfi Le concept de biens
publics mondiaux dérive donc de celui de biens ipshiationaux. Du méme
coup, en termes de définition, les biens publicadisux répondent aux mémes
criteres de non-excluabilité et non-rivalité querge homologues nationaux.
Mais I'on ne peut parler d'un bien public, rappartdussilloux, Hel-Thelier et
Martinez, qu™a partir du moment ou le bien consddgrocure des avantages
répondant aux criteres de non-excluabilité et de-malité qui dépassent les
frontieres des Etats, des limites générationnedtesle populations™. Cette
définition et, par exemple, celle de Kaul se reemi@ peu prés en ceci qu“un
bien soit globalement public & la consommationes lsénéfices ou ses codts
s'étendent a plus d'un groupe de pays et s'il néagepas de discrimination
entre groupes de populations ou entre génératians [es biens publics
mondiaux sont donc publics a deux titres: ils sbabord publics par opposition
a privés; et ils sont publics (mondiaux) par oppasia (publics) nationauX®.
La pertinence de cette maniere de définir les bieumislics mondiaux, qui

118 Annie Bartoli,op.cit, p. 55-56.

M7 philippe Herzog, «Dans la mélée européenne descesr publics», inL’Economie
politique, vol. 4, n° 24, 2004, p. 11.

118 Annie Bartoli,op.cit, p. 55

119 viincent Aussilloux, Sylvie Hel-Thelier et Emmanudartinez,op.cit, p. 133; Bernard
Gazier et Jean-Philippe Touffudp. cit, p. 12-132; Inge Kaul, op.cit., p. 46-49; Joseph
Stiglitz, «'organisation politique du monde...», op.cjp. 185-186.

120 v/incent Aussilloux, Sylvie Hel-Thelier et Emmaniéartinez,op.cit, p. 134

121 1nge Kaulop.cit, p. 46-47.

SC



N

renvoie a ce que l'on qualifie de troisieme déiamt dans le cadre de
I'élargissement de la définition classique des digablics, est indiscutable
puisqu'elle permet de confirmer que “tout comme Idsns peuvent étre
potentiellement publics, ils peuvent étre potelgiaént mondiaux. Et les biens
publics peuvent étre rendus mondiadx”

Nous nous accordons sur une typologie des bienkcpubnondiaux purs en
trois catégorie™

 les biens publics mondiaux naturels, tels que dhilée climatique ou la
biodiversité, pour lesquels I'enjeu est la durahile défi la sur-utilisation;

* les biens publics mondiaux d'origine humaine, tple les connaissances
scientifiques, les principes et les normes..., pesqglels le défi est la sous-
utilisation;

* les biens publics mondiaux dénommeés "résultatsiguadis globaux", tels la
paix, la santé, la stabilité du systéme financiégrnational, pour lesquels le défi
est la sous-production.

Du méme coup, et en raison du parallélisme en@esipublics et biens publics
mondiaux, nous pouvons, et devons, nous accordesi sur le fait que du
concept de biens publics mondiaux purs dérive a@ubiens publics mondiaux
impurs. Sur ce sujet, nous allons nous attarder Ipin aux biens de réseau, vu
le sujet de cette these.

2.1.2. De la notion des biens publics nationaux dfalisés a celle de gestion
additive dans le partenariat public-public

Le développement de la notion de biens publicsonatix globalisés et de
biens publics mondiaux est lié au phénomeéne de ialisation. La science
économique, par exemple, voit ce phénoméne avahtctimme une sorte de
capitalisme global, comme un processus qui évoiuédration croissante des
économies dans le monde entier, au moyen surtaitaerants d'échange et
des flux financiers’. Quant aux sciences politiques, elles considérent
phénomene de mondialisation comme un processulegael I'Etat-nation se

122 |nge Kaul, Pedro Conceigéo, Katell Le Goulven en&d U. Mendozagp.cit, p. 30.

123 v/incent Aussilloux, Sylvie Hel-Thelier et Emmaniéartinez,op.cit, p. 137.

124 C'est en d'autres termes ce que dit Firouzeh Namdiy Du développement & la
globalisation. Histoire d'un stigmatep. 233, lorsqu’elle écrit: “Dans sa version
économique, le terme fait référence a un phénomeépeplexe, de nature
multidimensionnelle, parfois contradictoire, masttnt la diffusion planétaire des modes
de production et de consommation capitalistes”.
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voit contraint et forcé de céder peu a peu de saesaineté aux institutions
politiques régionales et internationales. En faf, problémes d’'urgence ou de
développement durable qui traversent les frontidessEtats et nécessitent une
prise de conscience supranatiohi@eamenuisent I'autonomie des Etats et
plaident pour un monde de plus en plus intercoféctin monde d'intégration
des économies.

La mondialisation-régionalisation se présente, @éait, comme un moyen de
mettre fin a la “croyance” en un monde bien strétlimité, fini, bref comme
un moyen de déconstruction a la fois des frontigrelitiques, militaires et
économiques précises et linéaires en faisant relase€ompétences des Etats
A tout considéré, la mondialisation peut s'analysir ce point de vue, en
termes de matrices d’un jeu dans lesquelles desirac(ici les Etats) sont mus
par la recherche soit de la sécurité collectivetficea 1), soit de la sécurité
géopolitique (matrice 2), soit de la sécurité idgaue (matrice 3). La précision
de ces termes quapporte de Wiffepermet d’abord de mettre en paralléle
sécurité collective avec justice économique — @itdrien compris, au sens
d’Emmanuel Nashf® -; ensuite de considérer que la sécurité géopoiti
traduit I'idée selon laquelle lorsqu’un pays décdie collaborer avec d'autres
pays, il accroit la puissance de ces autres pagstague celle de lui-méme; et
enfin de comprendre qu'a linverse de la sécuri@dmplitique, la sécurité
idéologique véhicule I'idée d’'un pays qui croit poir gagner en faisant fi de la
mondialisation pour abriter ses ressources, alatengcela il refuse de tirer
profit des bienfaits de la mondialisation, et cegssi des conditions pour
sattirer en réalité la foudre des autres.

En définitive, certes, comme le rapportent Pefieviet Smith, «la
globalisation, dont les sociologues de I'action lgute reconnaissent a quel
point elle pése sur I'élaboration des politiquedbljpwes, accroit en effet les
interdépendances entre les Etats et suscite aBriewt part des réponses

12%Fabienne Leloupyp.cit, p. 8.

126 Fantu Cheru, “Mondialisation et urbanisation ilégen Afrique”, inAlternatives Sugvol.
14, n° 2, 2007, p. 33.

127 patrick Picouet et Jean-Pierre Rendsek frontiéres mondiales. Origines et dynamigues
Editions du Temps, Nantes, 2007, p. 7.

128 Tanguy de Wilde d’Estmael, Commentaire sur la jgatibn en trois tomes d’Henri Mova
Sakanyi,Comprendre la fin de la guerre froide et la mongafion, Paris, L’'Harmattan,
2009 (Grand-Place, Hotel de la ville de Bruxel®alle Gothique, 21 aolt 2009).

129 Emmanuel Murhula Amissi Nashi, «L’'avenir de la RB&ns la région des Grands Lacs:
paradoxes paradigmatiques autour d’'une certainentorauté», in Tambwe Kitenge E. &
Makosso C. dir.RD Congo: les élections, et aprés? Intellectuelpaditiques posent les
enjeux de I'aprés-transitigrParis, L’'Harmattan, Paris, 2006, pp. 137-149.
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collectives et coopératives. Il en résulte une &hatéralisation» de I'action
publique qui vise a produire une lecture communepld&nomeénes «globaux»
(...), a adopter des normes de régulation multisedhes (...), voire a mettre en
place des processus injonctifs & I'endroit dessEtaf)»>°. Ceci revient & dire,
en bref, et comme le font remarquer également Rossj Hel-Thelier et
MartineZ®', que l'intégration croissante des économies diffaib plus en plus
la portée des décisions ou des politiques stria¢mationales en faveur des
politiques publiques internationales.

Venons-en alors a la gestion additive dans le pari@ public-public, qui
releve des politiques intégratrices dans une éc@nanondialisée et libre-

échangiste a travers de grands marchés régionauxsubrvégionaux, en
favorisant notamment I'exploitation commune de eesses communes ou non.

De facon plus historique, les problémes en rappaet les biens publics que la
mondialisation est censée régler, sont ceux dessbjgublics nationaux
globalisés. C’est dire que ces derniers devienalens globalisés, mondiaux du
fait quils enchassés dans les régimes internaiongui les faconneht:
Relevant, pour parler le langage des politiques ligubs, des secteurs
internationaux ou se déploie alors de l'action mue multilatérale, non
seulement ils supposent souvent la disparition c@#roles aux frontieres
nationale¥®. Certains ont méme justifié empiriquement la dogatians les
années 1940 de 'ONU et des institutions intermaties économiques, le Fonds
Monétaire International et la Banque Mondiale. lg@misation Mondiale du
Commerce - dans le cadre duquel, rapporte Tt¥otés pays développés ont le
privilege dans I'hémisphére Sud, au nom de la tédu commerce, d’organiser
la ponction en fonction de leurs intéréts et del®éter les services d’Etats tiers -
s'est ajoutée sur la liste bien plus tard, en a¥®p4. Ensemble, ces trois
organisations internationales gouvernent aujourdéumondialisation. Nous
partageons l'idée que ces multinationales publigoestituent la main visible
des grandes puissances du monde, le G8 et 'UnioopEenne. Les grandes
puissances du monde en sont de toute facon lemaaties majoritaires. Dans
cette optique essentiellement économique et figaacice terme s'étend

130 Franck Petiteville et Andy Smith, «Analyser ledifiques publiques internationales», in
Revue frangaise de science politiquel. 56, n° 3, juin 2006, p. 363-364.

Blyincent Aussilloux, Sylvie Hel-Thelier et Emmanuéartinez,op.cit, p. 130.

1321nge Kaul,op.cit, p. 47-48.

133 1bid., p. 49.

134 Aminata Traorél’Afrique humiliée Paris, Fayard, 2008, p. 198.
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également aujourd’hui aux grandes ONG internatemal

Dans les années 1940, I'action collective nécessitagéation de mécanismes
de gestion additive (institutions internationalésraités internationaux) pour la
production de nombre de biens publics nationaukajisés. Certes cette fagon
de viser a la réalisation de la justice économigige«l'intérét bien compris»
pour reprendre I'expression de Nashi a propos tdigrs internationales au
sein de la Communauté Economique des Pays de lmrRdgs Grands Lacs
(C.E.P.G.L.)** procéde d'une intention noble et généreuse, matsut elle a
permis de consacrer que certains biens publicssdéptile niveau national et
intéressent plus d’un pays (cas des biens pukdiismaux globalisés) voire tous
les pays (biens publics mondiaux ou globatfxCes biens sont donc “des biens
publics nationaux qui deviennent mondiaux du faiilg) sont enchassés dans
les régimes internationaux qui les faconnEft” Ils sont & I'origine de la
conscience d’'une interdépendance problématiqueceptisle de peser sur
I'autonomie des Etats en réduisant I'éventail dasixde politiques publiques
qui s'offrent & eu¥®® comme I'attestent par ailleurs ces propos de Kaul

“Les biens publics nationaux globalisés sont faceura double défi
'adéquation de leur production dépend d'une coaf@m réussie au niveau
national et international, des CAC comme des comanes d’action collective

internationale (CACI)*°.

135 Emmanuel Murhula Amissi Nastop.cit, p. 137-149.

136 X avier Greffe,La décentralisation, op.citp. 34.

137 Inge Kaulop.cit, p. 47-48.

138 Jacques Addal.a mondialisation de I'économie. 2. Problémé&saris, La Découverte,
2004, p. 60.

139 Inge Kau) op.cit p. 49. L'idée de CAC et CACI se comprend grace passage de Inge
Kaul: “Apparemment, les biens publics ne sont pagours - et certainement pas toujours
exclusivement — fournis par I'Etat. Il serait plesact de dire qu'ils sont multi-acteurs,
produits d’'une action collective constituée destitypes principaux de composantes:

* Des effets externes d'actions privéestreprises par des acteurs individuels centrés
sur leur seul intérét, y compris naturellement letérét a la compassion.

* Des composantes d'action collective (CAB)ises en place soit par des acteurs
publics, soit par des acteurs non publics, offrant cadre (par exemple une
réglementation ou des mesures fiscales) pour eageurdes actions individuelles
privées a aller dans certaines directions ou a mees activités privées et
bénévoles (par exemple grace a des moyens misage plar I'Etat tels qu'une

banque centrale ou encore des moyens juridiques).

* Des effets externes d'action privées concertgasrefletent une cohérence entre les
intéréts privés et sociaux favorisés par les cpc48).
Ibid. précise au sujet des CAC : “L’Etat est clairemenprincipal fournisseur des CAC
qui permettent de faire le lien entre intéréts ¢miet intéréts collectifs et participent donc
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Les biens publics nationaux globalisés constitleemajorité des biens publics
mondiaux (ou globalisés). Ces derniers inclueul® et I'accés aux services
sociaux de bas¥. Ils recouvrent des biens publics qui sont mondjgar nature
et de maniére immuable, comme I'atmosphére, l'ertg€ostationnaire, le
spectre électromagnétique et les hautes ferls recouvrent aussi des
éléments immatériels dont le caractére socialecmmgtruit est plus clair, le cas
de la sécurité ou de la stabilité économique.

Si notre analyse s’en tient trop exclusivement ytisgaux biens publics
nationaux globalisés (et d’'une maniére généralebians publics), une partie de
la réalité nous échappe. Il faut dés lors considérlinverse I'existence des
maux publics globalisés (et des maux publics). {Cassi que la crise de
'immobilier que viennent de traverser les EtatsidJan 2007-2008 et qui a
affecté de facon simultanée les grands centres alwop économique du
monde, est une excellente illustration des mawtigrimondiaux globalisés et
de leurs externalités. Tout comme les chocs pétmliles années 1970 et de
lirruption de la stagflation consécutive, le syonre mexicain et la crise des
marchés émergerf§ elle manifeste une vulnérabilit¢ a I'égard d'un
“environnement extérieut*> On a vu par exemple les valeurs boursiéres dans
le monde (2008-2009) subir les externalités négatow positives, selon les cas,

de cette crise.

2.2. Ouverture de la fourniture des biens publicsax capitalistes et
émergence du pble des politiques publiques polarisg autour de la gestion
additive dans le partenariat public-privé capitalige

Comme nous l'avons souligné précédemment, I'émemetes pbdles des
politiques publiques de gestion additive dans Ieepariat public-privé est en
lien avec le débat sur la libéralisation. Avantlele aborder, nous procédons a
une double perspective, des biens publics de résedes politiques publiques
polarisées par la privatisation.

de maniére incontournable a la bonne distributies lwens publics” (p. 46).

140 Andrés Pérez Baltonado, "Mondialisation, sécuritgnaine et politiques sociales au Nord
et au Sud", irAlternatives Sugdvol. 16, n° 2, 2009, p. 51.

Ynge Kaul,op.cit, p. 47-49.

1427 propos, également Joseph E. Stiglita grande désillusionParis, Fayard, 2002, note
ceci a la page 33: “Un moment, entre 1997 et 1#9&rise asiatique a paru menacer
I'ensemble de I'économie mondiale”, passage préeturde tout un chapitre gu’il dédie a
cette crise asiatique (p. 153-218).

143jacques Addap.cit, 2004, p. 60-80.

55



2.2.1. Perspective des biens publics de réseau

Une perspective portant sur les biens publics deawx se justifie a deux
titres: celui de I'électricité comme bien de résqauest au centre du propos de
cette étude et celui des industries de réseaulddib@ralisation a donné lieu a
une abondante recherche contemporaine.

Les biens publics de réseaux sont des biens foymaisdes industries de
réseaux. Par cette appellation on désigne desuseade télécommunications
(téléphone, radio), de I'énergie (€lectricité, egaz), des chemins de fer et la
poste. Ces publics participent au processus denéligation, au plan aussi bien
interne que supratiortaf, grace a l'interconnexion des réseaux.

Outre leurs spécificités (infra), les biens publiles réseaux répondent, aussi
bien que les autres biens publics, a la premiéfiaitign des biens publics. De
ce point de vue, ils sont un moyen de créer urréht# répondre aux questions
suivantes: Pourquoi en est-on arrivé a I'orgarosatle la production des biens
publics par les collectivités publiques? Et pouiqur® telle organisation?

De nombreux travaux d’économistes répondent a gestipns. Parmi eux, les
travaux de Herzog: “...dans les industries de résekuzervice, I'intervention
publique s'est imposée quand les réalités ont abonuent prouvé les
“défaillances du march&”®. De méme Kaul affirme: «...On connait bien le cas
des échecs du marché. Des études théoriques etiqgrapiont montré que la
distribution privée d’'un bien non rival et sa taxdtion pour lui permettre d'étre
accessible & un nombre croissant de consommatéatsntv la condition
d’égalité de prix et de colt marginal indispensahld’optimisation de la
distribution et entrainent une sous-consommaticaisMe pas facturer menerait
a une sous-distribution. La non-excluabilit¢ de mégne la non-exclusivité de

la prestation d'un bien, sont confrontées au probléde l'indépendance,

144 0On peut rappeler ici, de ce point de vue, avequks AddaLa mondialisation de
I’économie. Genese et problemesiris, La Découverte, 2006, p. 7, le réle du ®ogns
I'évolution de I'économie. Elle a d'abord commenpér étre nationale (économie
nationale), puis elle s’est étendue a I'internatlen(économie internationale), et, enfin,
elle est devenue mondiale (économie mondiale).'éionomie internationale est
respectueuse des souverainetés étatiques et nséteaimapport des parties autonomes
d’un tout non encore intégré, I'économie mondiasulte de la mondialisation qui est
avant tout un processus de contournement, déliterfd&composition ou perte de
cohésion) et, pour finir, démantéelement des froeighysiques et réglementaires qui font
obstacles a I'accumulation du capital a I'écheltnniale.

Philippe Herzog, “Les services d'intérét généransl un espace multinational
concurrentiel”, in Jean-Philippe Touffut, (dir)’avancée des biens publics. Politique de
I'intérét général et mondialisatigrEditions Albin Michel, 2006, p. 90

14

[
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autrement dit a la réticence des agents individue&yéler leurs vraies priorités.
Cela fait que les biens publics sont sous-distaté

D’une maniére générale, on désigne par “défaillamitemarché” les échecs de
marché liés aux biens publics et ceux liés aux reatiés, les marchés
produisant trop peu de biens aux externalitésigesit’.

Dans cet ordre d'idées, la littérature spéciakseéconomie de réseau consacre
le concept d’ «externalité de réseaux. Celle-cagstement connue sous le nom
d’ «effet de club» pour les consommateurs. De €&itterme club désigne “une
externalité positive de consommation qui se matgfesrsque chaque acheteur
présent sur un marché tire avantage, non seulateesd propre consommation,
mais également de celle des autres. Il y a exigknan ce sens que la
satisfaction d’un individu ne dépend pas uniquendenta décision d’adhérer au
réseau, mais aussi des décisions qui lui sontreedecelles des autres individus;
et I'externalité est positive, parce que la satisfa individuelle s’accroit avec
le nombre des adhésion$®

L'effet de club est ainsi caractéristique des bigiseaux dont il faut distinguer
deux cas: les biens-réseaux dont la fourniture agsurée par des réseaux
abstraits et ceux fournis par des réseaux corittetes premiers sont, pour une
premiére catégorie, des biens qui donnent lieu e aymergie entre différents
acheteurs et qui se développe par la publicitéirgliit I'effet de polarisation
des choix jusqu'a pousser les consommateurs aeactede marque de rasoir
mécanique parce qu’'elle ouvre les portes du clubrigant du rasage en trois
dimensions. Pour une deuxiéme catégorie des bémeswux fournis par des
réseaux abstraits, le club se développe par uhdsfenimétisme, auto-entretenu
par I'observation réciproque des comportementsh&bau sein d’'une frange de
la population. Les seconds, c'est-a-dire les biéssaux dont la fourniture
repose sur un réseau physique, sont des biensedogffets de club proviennent
des liens établis entre les consommateurs pacteurexion a un méme systeme
technique. Ces effets peuvent étre directs ouentdir L'effet est direct lorsque
la capacité de chacun a consommer du service esteapar une augmentation
de la taille du marché: le cas du téléphone oudlurier. L'effet est indirect
lorsqu'il n'est pas lié a des interactions de coms@tion entre utilisateurs du

148 nge Kaulop.cit.,p. 41.

14730seph Stigltiz, “Organisation politique..dp.cit, p. 185.

18 Nicolas CurienEconomie des réseauRaris, La Découverte, 2000, p. 19.
Ibid., p. 19.
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réseau, mais transite par le supplément de quhlitébien qu’une infrastructure
rendue possible a une population étendue est enrendspporter: c'est le cas
de I'électricité et du gaz.

Curien approfondit encore ainsi la distinction @gér

«...Entre réseaux purement abstraits et (ceux) pureomcrets, s'étend une
palette de biens générateurs d’effets de clubeatre de laquelle on trouve les
biens-systemes Pour de tels biens, comme le micro-ordinateur (...)
I'utilisation finale n'est possible que si plusisutcomposantes sont réunies et
assemblées par le consommateur; processeur, systexpoitation, disquettes,
clavier, souris, imprimante, logiciels d'applicatjopour le micro-ordinateur
(...). Dans le cas d'un bien-systeme, les effetsldle I¢s a une marque donnée
proviennent de ce que, plus celle-ci est répangdlus, se développe un parc
d’accessoires et de périphériques compatibles, dbacun des clients de la
marque est assuré de disposer d'un assemblageenghéomplet et durable,
satisfaisant a un méme standart».

La réponse a la deuxiéme question, celle de saeairquoi on en est arrivé a
I'organisation de la production des biens publaslps collectivités publiques,
consiste dans une distinction entre les trois dsimes>" de services d'intérét
général (ou services essentiels) qui sont assoaiéeservices publics de réseau.
Une premiére dimension est d'ordre économiqefficacitd; elle concerne
souvent les activités a rendements croissants (plus de prestations sur le
réseau, plus les codts unitaires diminuent). Unxiéene dimension est d'ordre
écologique qurabilité) dans la mesure ou les effets externes de castéstsur
I'environnement sont importants et doivent étreégérselon des principes de
précaution et de développement. Enfin une troisi@timeension est sociale
(équitd, l'inclusion de chacun et I'égal accés exigeams géréquations allant
des zones colteuses vers les zones moins codteuses.

Le niveau économique est celui du positif (conpeat calcul) alors que les
deux niveaux suivants (écologique et social) sonixtew, relevant
simultanément du positif (constat) et du normatif.

Si la finalité économique de l'industrie de réseédectrique est la fourniture
d’'un service, a savoir I'énergie, aux consommatémaux, sur le plan d'une
analyse technico-économique cette fourniture see sl bout d’'un processus

150\jicolas Curienpp.cit, p. 21.
151philippe Herzog, « Les services d'intérék, op.cit, p. 88-89.
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comportant quatre segments d'activités

- L’activité de production d’énergie électrique eseuwpération
de conversion d'une source d'énergie primaire eectétité. Ce faisant,
I'électricité est une forme d’énergie secondaire.

- L'activité de transport d’énergie électrique cotesid acheminer
I'électricité de la sortie des centrales jusqu'azonsommateurs finaux, par
I'intermédiaire d’un réseau structuré en fonctiandirgré de transformation ou
de conditionnement de I'énergie.

- L'activité de distribution d’énergie électrique consiste a
acheminer vers la clientéle finale et lui vendrel'd&ectricité ayant subi un
conditionnement substantiel opéré par des postasugformation.

- L'activitt de fourniture d’'énergie électrique conue la
commercialisation (achat/vente) de [I'électricité lat fourniture de services
annexes (facturation, comptage...).

Dans la réalité, I'industrie électrique fait parte ce que I'on appelle les
industries de réseaux qui constituent classiquemengclub » a part dans le
secteur industriel. Les industries de réseaux rei&et au secteur postal, au
secteur énergétique (gaz, électricit€), au sectewpviaire, au secteur des
télécommunications, au secteur du transport aéaensecteur de transport
routier, etc.

Aussi, l'analyse des industries de réseaux et des leffets en fait des
infrastructures dont on sait qu’elles sont soitstarites pour accompagner la
croissance, soit installées pour attirer les resssumobiles et donc initier la
croissance. De plus, notons que la notion d’indestde réseaux se trouve
aujourd’hui déja étendue a des activités de serunigseaux de distribution
commerciale, dans lesquels la chaine d’interméxtiattlie les producteurs aux
consommateurs via les grossistes, les concessieande marques et les
détaillants; réseaux bancaires reliant préteursngtrunteurs et réalisant des
fonctions d’intermédiation et de transformatioraficieres a travers une gamme

d’linstruments diversifiés; réseaux de santé, d’étlai, de recherche®®®,

152 Flavien Tchapgal 'ouverture des réseaux électriques des pays djaéisubsaharienne.
Choix organisationnels et contraintes institutiohes Thése de doctorat, U.F.R. de sciences
économiques et de gestion, Université de Pariguk82002, p. 119-123.

153 Nicolas Curienop.cit, p. 8.
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Enfin, comme le rappelle Brémaon{ lindustrie de réseaux comme service
public, c'est-a-dire service d'intérét général estumis aux principes de
continuité, d’adaptabilité et d’égalité ou d’équit& principe de continuité veut
dire que si la collectivité publique juge utile difer une activité en service
public pour satisfaire un intérét général, ce sendoit fonctionner de maniére
continue et sans heurts pour satisfaire effectiverfes usagers concernés. On
comprend mieux qu’en raison de ce principe, letdteigréve soit subordonné a
une conciliation efficace entre ce droit et la amunté. Le principe d’adaptabilité
suppose une évolution des services publics dans deganisation et leur
fonctionnement, de telle fagcon qu'a tout moment adignt une efficacité
maximale dans la satisfaction de l'intérét généta. principe d’'égalité ou
d’équité suppose la non discrimination dans letedragnt des usagers placés
dans les mémes conditions et est garanti par Iegmin de regles d'origine
extra-économique, comme le “droit au service”. @hme le principe d'égalité
ne signifie pas du tout la gratuité, la lutte cenffexclusion de ceux qui ne
peuvent pas consommer ces biens et services a dausefaiblesse de leurs
revenus justifie que I'Etat puisse décider de sobwaner tout ou une partie du
service public marchand.

2.2.2. Perspective des politiques publiques polaéss autour de la
privatisation

Le terme «privatisation» qui prévaut dans cettel@tiésigne la libéralisation
de la fourniture des biens publics et met 'accantle «libre marché» réalisé a
travers Il'application des régles de concurrencedet non-discrimination.
Assurément ce débat est lié a la faiblesse dd,l'&&a gestion directe. Au fond,
la déréglementation et la libéralisation constituene solution alternative -
solution alternative primaire qui a été présentée comme une piste pour sortir
de la crise de I'Etat-providence, au Nord, autam gour sortir de la crise de
I' «<Etat développeur», au Sud. Dans ce nouveau go@ysde politiques
publiques, les idées ont évolué. Une telle évatutighicule trois pbles de
politiques publiques différentes: les politiquedlmues polarisées autour de la
privatisation, les politiques publiques polariséegour de la gestion additive
dans le partenariat public-privé capitaliste etdeBtiques publiques polarisées
autour de la gestion additive dans le partenaustip-privé associatif. Surgit
spontanément la question de savoir comment s’eStéepcette évolution des

%Derriére le concept de service public se profilet ttenjeu de I'intérét général, qui est
clairement discuté par Céline Clélia Brémoogl,cit
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idées. Ce qui se fait en relisant tout d’abordpeltiques publiques polarisées
autour de la privatisation.

Premiéres a émerger dans le débat visant a 'abat®lta gestion directe par
I'Etat, ces politiques proviennent du constat deefficacité des marchés
imparfaits y compris le monopole. Comme le suggé&eriviaux, des
inefficacités économiques résultant des situatidasconcurrence imparfaite
sont bien connues: restrictions de production, gertiées a une mauvaise
gestion, manque d'intérét pour la recherche et I&évaloppement,
comportements de recherche de refhite Isolé, le monopole, et partant la
gestion directe par I'Etat, analysé a partir deganisations publiques encourt
cette critique: 8i, en théorie, les organisations publiques ontmenobjectif de
poursuivre l'intérét général dans une logique dédsuité, de redistribution et
de service universel, les membres d’organisatiansligues s’inscrivent dans
des logiques plus politiques liées aux prioritéd'agenda et des électionS3.

Ces priorités laissent supposer la possibilité aesportements opportunistes
et, partant, des transactions d’opportunisme. Qefteésentation correspond a
ce que nous pourrions qualifier de contributionX@deier Greffe aux débats sur
la gestion directe. Gref®trouve fondées bien des critiques des analysea de |
bureaucratie ou dpublic choice qui s'appuient de maniére plus ou explicite sur
I'idée selon laquelle l'intervention publique pdren elle-méme quelque chose
d'intrinséquement mauvais et dangereux pour lesyamiis. En effet, non
seulement la difficulté croissante de la productiublique ne permet pas de
répondre correctement aux besoins de populatiordeswgroupes cibles, mais
surtout derriére les pertes qui accompagnent ldyatidon publique des rentes
privées (et les dérives de colts qui s'y assocgntonstituent, ce qui ajoute le
risque d'une répartition injuste a celui d'uneatfdon défaillante.

Les comportements opportunistes sont évaluables ldacadre du tandem fait
de la recherche du profit individuel et de cellel'daérét collectif. Ainsi, les
acteurs publics adoptent des pratiques bénéfiqumsr pux mais pas
nécessairement pour l'intérét gén&talDe la méme facon, les transactions

155 Ann Lawrence Durviawgp. cit p. 248.
156 Nvssens Marthe, et Francesca Petrella, « Finalité soatleartenariat public-privé dans

I'offre de services quasi-collectifs locaux: unenfie innovante de propriété » litonomie et
Sociétéssérie EGS, 10, (4), 2009, p. 747-774

157 Xavier greffe,"Le nouveau design institutionnel public'op.cit, p. 144-145.
18 |bid., p. 163.
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d’opportunisme sont évaluables dans le cadre ddetande la rationalité
substantive et de la rationalité procédurale. Cbtteothése d’opportunisme
(couplée avec la prévalence de la condition dd petnbre dont le monopole
est le cas extréme) est, avec celle de rationlaliiée vue tout aussi bien du
coté des cocontractafitdque de celui des tiers aux contt8tsau cceur de la
théorie des colits de transactih

Avec cette hypothése d’opportunisme, la théorie aigs de transaction se
connecte tout naturellement'école du choix publicLes spécialistes de celle-ci
ont contribué au renouvellement des politiquesiguik polarisées autour de la
gestion directe par I'Etat dans une perspectivpriatisation.

Selon la conception de Balme et Brouard, I'écolecltloix public est «celle
d'un Etat minimal-optimal maximisant son efficierareréduisant son périmétre
aux corrections des insuffisances du martfiéRartant, on comprend que cette
école focalise de maniére essentielle sur I'hymmhéelon laquelle, pour
prétendre assurer la gestion performante qui failsdaut particulierement aux
entreprises publiqgues gérées directement par lesaberates ou, en d'autres
mots, des mandataires de I'Etat, la rechercheimért financier est beaucoup
plus efficace que celle de I'utilité sociale.

L’école des choix publics se situe ainsi dans @tdil de I'économie libérale
classique: I'Etat y est voulu minimal, évincé aiasi profit dumarché qui est
ici synonyme de privatisation. Fouananou rappoute cg repere des politiques
publiques est une ouverture de la fourniture dessbpublics aux capitalistes
consistant & leur «céder partiellemt&hou totalement les actifs des entreprises

5% Un cas de contractants sera illustré dans le tlagiivant de cette thése par les acteurs
qui sont mis en avant dans le cadre des transactimpportunisme autour de trois
marchés : le marché d'Inga I; le marché entre kié&3® Nationale d’Electricité de la RD
Congo et celle du Congo-Brazzaville au sujet degrés de paiement de factures de
consommation d’électricité de cette derniére;eembrché dit des « fonds vautours ».

180 par rapport aux marchés dont il vient d’étre goasta population congolaise est dans
cette position de tiers.

161 Stéphane Saussier et Anne Yvrande-BilleBogpnomie des colts de transacti®aris, La
Découverte, 2007, p. 12-17. lls rapportent quectess de transaction correspondent en
fait aux colts de contractualisation des échangss éécomposent en colts ex ante (ceux
associés a la recherche d'un partenaire, a latiédaa la négociation et la garantie d'un
accord), et colts ex post (qui comprennent lesscio@luits par une mauvaise adaptation
des contrats aux circonstances dans lesquellévalsient, les co(its de renégociation et
de contrle du respect des arrangements contractieéventuellement les colts de
rupture des accords).

182 Richard Balme et Sylvain Brouarmip.cit, p. 35.

163 Rappelons qu'en cas de cession partielle dessadiif se trouve en présence de la
formation d’organisation dite «¢conomie mixte».
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publiques (c’est la formule de dénationalisatid®)>En toile de fond, le marché
ou la privatisation «comme modéle normatif conduitn choix social cohérent
au niveau collectif’$®. C’est dans cette veine que les organismes interaatx
comme le Fonds Monétaire International (FMI), lanGae mondiale (BM) et le
GATT/OMC (General Agreement on Tariffs and Tradeg/@isation Mondiale
du Commerce) ont alors congu, privilégié et impdss programmes
d'ajustement structuref.

Cependant, force est de constater que les étudeisiqares sur les politiques
publigues polarisées autour de la privatisationdo@went a des résultats
contrastés voire contestés. Ainsi, comme par exer®lsouligne Durviaux:
«(...) la nationalisation (ou la propriété publique dmonopole naturel), est
souvent critiquée par les économistes qui souligheefficacité de la gestion
publique...Dépassant une certaine critique de pricgertains économistes
reconnaissent [...] quil est difficile d'évaluer aveprécision la différence
d’efficacité et, d’autre part, qu'il existe des exaes d’efficacité équivalent
entre les entreprises publiques et privé¥ssPar ailleurs, compte tenu des
difficultés d’assurer une concordance spontanéee dhintérét individuel et
lintérét collectif® si le marché peut étre un bon serviteur, il maitp
néanmoins étre érigé en maitre; il est une maochioaomique efficace, mais
qui produit de l'inégalité et s'autodétruit dans seubresauts. C'est du moins,
d'une part, une des conclusions a laquelle eneafriplusieurs travaux sur les
programmes d’ajustement structurel en Afrique aelgirounanou fait écho:
«On connait I'histoire des programmes de privatsaen Afriqgue. Depuis la
moitié des années 1980, les privatisations dessmiges publiques et des
services publics se multiplient et le bilan quenlipeut tirer des expériences de
privatisation sur le continent est mitigé. Ellesseesont pas traduites par une
baisse des prestations ou un accroissement destigsaments... [...] les
privatisations réalisées dans la plupart des payscarrespondent pas aux
besoins des populations, ni méme a la volonté @esegnements. Si dans

164 Mathurin Fouananou, “Asymétrie d'information, Igiéis et Bien-étre social dans le cadre
d'un contrat de Partenariat Public/Privé: le cas laeconstruction d'infrastructures
d’intérét public en Afrique”African Development Bankol. 20, n° 2, septembre 2008, p.
222. La cession partielle des actifs au «privésnegr pour paraphraser Bartadp.cit, p.
48, d'évoquer le cas desociétés d’économie mixwans lesquelles I'Etat détient la
majorité la majorité du capital, et qui font I'obpe contrdles publics.

165Cité par Jean-Jacques Gahmscit, p. 37.

186 Mathurin Founanouop.cit, p. 222.

187 Ann Lawrence Durviawgp.cit, p. 249.

168 Bertrand Lamonop.cit, p. 120.
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certains cas, ces privatisations ont pu favoriseramélioration de la qualité des
services au public, dans bien d’autres cas, ceperales ont eu un impact
négatif (hausse des prix pour les consommatewsndiement dans plusieurs
pays)»*®°. Dans leurs travaux en science politique Balm&retiard décrient
aussi le marché (et donc les équilibres spontarfgsjon eux, celui-ci ne
sanctionne pas leee-riding l'opportunisme qui est a la base d'intérét pemsbn
et de ruse. lls lui préferent linstitution: «C'dSnstituions (les incitations
sélectives, droits de propriété, procédures de,votmtrole de l'agenda),
soulignent-ils,  qui sanctionne Ié&ee-riding restreint le domaine des
préférences en structurant l'unidimensionnalitécHaix, élimine les effets de
majorité cycliques, détermine les marges de maneswde celui qui dispose de
l'initiative, pour, finalement, rendre opératoire processus décisionnel et
sélectionner I'équilibre qui en résufté®

En fin de compte, ce qui est reproché aux polisquebliques de privatisation,
c’est que les actionnaires privés privilégienttéirét financier au détriment de
I'utilité sociale. C’est ainsi que, par exemple,b@s va jusqu’a considérer que
les politiques publiques de privatisation s’éloighele la construction d'un
service publit’®. Au cceur de ce dernier, on trouve le souci ddeveil ce que ne
se réalise pas I'exclusion, ce qui justifie la @ris1 compte du service universel.
Parallelement, Avner Ben-Ner met en avant le faie,qdans une entreprise
publique «privatisée», la relation d’agence edetgue les propriétaires de
I'entreprise privatisée (le «principal») sont angm@ar les motivations
financieres aux dépens de I'ensemble des consommsai@i ont besoin de la
satisfaction en biens publics (I' «agent»). |l stiggen conséguence que seule
I'association des intéréts de I'Etat, qui se résunaela satisfaction des objectifs
des consommateurs, et des intéréts des propretdiemtreprises publiques
privatisées garantit que soit assuré un servicesadue, permanent, abordable
et s’ C’est ce qui a conduit & partir des années 168Mme le rappelle
Bartoli*”®, au développement d’'une approche «néoclassiqués» Base du
concept de «quasi-marchés» a créer dans la sphkligye, avec des relations
«clients-fournisseurs» ou partenariafe'®est nous qui le soulignons, eu égard a

189 Mathurin Founanoupp.cit.,p. 222 et 224,

170 Richard Balme et Sylvain Brouardp.cit, p. 39. lls entendent par préférences des intéréts
ou des convictions morales.

"3ean-Jacques Gabas, « Acteurs et politiques pelsligop.cit, p. 44.

12pAvner Ben-Ner, “Comment répartir la production té=ns”, in Jean-Philippe Touffut, dir.,
L'avancée des biens publics. Politique de I'intégénéral et mondialisatigrParis, Albin
Michel, 2006, p. 77-79.

73Annie Bartoli,op.cit, p. 23.
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son importance par rapport a la suite de notreqepmlavantage fondées sur le
contrat — qui implique I'idée d’horizontalisationgue sur la hiérarchie — qui

implique l'idée de verticalisation-. Cette approgtmgoclassique» a donné lieu
a la définition de politiques publiques articulEpartenariat public-privé.

2.2.3. Les politiques publiques polarisées autoureda gestion additive
dans le partenariat public-privé capitaliste

Selon une typologie des réformes administrativespm@m® au nouveau
management public (NMP), privatisation et parteatagublic-privé sont des
réformes qui se traduisent I'une et 'autre pardeaséquences associées aux
perspectives deninimisationde la capacité de I'Etdf. Mais le concept de
partenariat public-privé gravite autour de l'idégos laquelle les pays sont
censés marcher vers la libéralisation...tout en cwast les obligations de
service public. Ce concept place en réalité dewmix nouveaux pbles de
politiques publiques qui constituent deux nouvelsdutions a la faiblesse
(interne) de I'Etat alternatives aux politiques Imues polarisées autour de la
privatisation Ici réside la racine de I'ambivalence du concepartenariat
public-privé»: s'agit-il de «privé capitaliste», dprivé associatif» ou des «deux
a la fois»?

Dumez et Jeunemaitre mettent cette ambivalenceragosque, décrivant le
partenariat public-privé, ils énoncent I'existerde la forme dite «partenariat
public-privé associatif» a travers la question de “private, non profit
organisation®’>. D’une maniére générale, dans le cadre de cetiqet I'Etat
reste propriétaire des infrastructures (du patmmpiet son désengagement ne
signifie pas I'abandon de son contréle pour arbige impératifs relevant de la
viabilité économique (efficacité) et ceux relevdatl'utilité sociale (équité).

N

Cependant, a l'origine, lidée de partenariat pyliivé identifie une
dynamique du "marché". A la lumiere des travauxPi@re Muller, rappelons
ici que la tendance de passage au « référentighatehé » depuis la fin des
années 1960, a présenté des modalités différegl@s les pays: les Etats Unis
avec le reaganomics, le Royaume-Uni avec la «oéieol thatchérienne » (le

partenariat-public-privé capitaliste que nous asetlgns dans la suite), la France

174 Christian Rouillard et Pierre-André Hudon, op,git.11.

175 Hervé Dumez et Alain Jeunemaitre, “Combinaisomioaieuse des vertus du public et du
privé, ou mélanges des genres? Les partenariatfic/puivé nouveaux venus du
management public”, iRolitiques et management publiol. 21, n°4, décembre 2003, p.
2.
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avec le « tournant de la riguedf$® Dans ce contexte, & coté de la privatisation,
les politiques polarisées autour de la gestiontagdians le partenariat public-
privé capitaliste interviennent comnsmlution alternative secondaird a la
gestion directe par I'Etat. Elles consistent en clastrats qui développent “un
rapprochement, une complémentarité, et une intétpaion accrue des secteurs
public et privé. Il n'y a pas de disparition du teec public. Bien au contraire,
on assiste a une nouvelle répartition des taciére kes secteurs public et prive,
en vue d'un équilibre optimal au service de l'iétégénéral. [...] Un contrat de
partenariat public-privé efficace nécessite unggmtéquilibré des obligations,
des avantages et des risques. [...] Ce cadre permetéduire le risque
institutionnel, induit par les risques de déséhuiis entre partenaires ou par un
comportement opportuniste des uns et des adffes”

La gestion additive dans le partenariat public@rbapitaliste revét plusieurs
formes’®

1. L'impartition est le fait d’accorder a une entreprise privédagess
fonctions techniques de soutien. Par exemple, rééeh d’immeubles
gouvernementaux, la collecte des ordures ménagerdés dispense de soins a
domicile. Le partenariat public peut étre (dansds des immeubles) ou non
(dans le cas des ordures ménageres) propriétasreactés, mais il demeure
responsable du service devant la population et méneule partenaire privé.
Celui-ci est I'employeur des ressources humainesesnia contribution, il
encaisse les profits ou assume les pertes de diaqpdn.

2. L' affermage peut prendre deux formes. Soit, I'entreprise mivé
construit un actif et le loue a I'Etat qui 'opéfear exemple les hdpitaux). Le
capital de départ et la propriété sont privés. afEpaie un loyer, il est
I'employeur et le responsable du service. Les Bsdi€s a la construction vont
au privé; ceux liés a I'exploitation, au public.itStées actifs appartiennent au
public qui en confie I'exploitation au privé (exes transports en commun).
Celui-ci verse un loyer et se finance en tarifituager qui bénéficie ou non

78 pierre Muller,op.cit, p. 196-197.

177 Nous venions de voir que les politiques polariséa®ur de la privatisation sont la
solution alternative primaire a la gestion directeSuivent les politiques publiques
polarisées autour de la gestion additive dans fepariat public-privé capitaliste comme
une solution alternative secondaire. Enfin, lestigoles publiques polarisées autour de la
gestion additive dans le partenariat public-prigécgiatif sont une solution alternative
tertiaire.

178 Mathurin Founanowp.cit, p. 225.

179 ouis C6té, « Editorial », iiélescopevol. 11, n° 1, février 20Q%. IIl.
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d’une subvention d’appoint.

3. La concessiornvoit le partenaire privé construire ou acheteiEéat un
actif pour le rénover, I'exploiter puis le céder'Etat (par exemple les
infrastructures routiéres). Le partenaire privé @spriétaire des actifs jusqu’a
leur cession a I'Etat, responsable devant la populaet employeur des
ressources humaines. Il fournit le capital et sarfce en tarifiant 'usager ou en
recevant des subventions gouvernementales. |l sseés profits et assume les
pertes. Il s'agit le plus souvent de contrats dwylee durée pour des opérations
de conception, de construction, de financemeneeagastion d’équipements ou
de services publics.

4, Lesinitiatives de financement priy¢FP) sont des partenariats public-
privé de type affermage ou concession incluantinantement privé. Notion
récente, elle differe peu en réalité de la “conoasde service public” utilisée
en France depuis fort longtemps sans que l'adopdiencette méthode ait
soulevé de conflit idéologique. Il s’agit de cotdgrale longue durée conclus
entre I'Etat et des consortiums qui regroupent itiigins financieres,
entreprises de construction et d’entretien.

Ces formes de partenariat public-privé capitalisigee nous venons de
reprendre montrent, comme le suggérent Rouillatdueion parmi d’autres, que
de prime abord les partenariats public-privé céipiea semblent renvoyer a
beaucoup d’activités (financement, prestation deices publics, exploitation
d’'une infrastructure, etc.), a multiples modaliantractuelles (propriété des
actifs, durée de l'entente, prise de décision, rédatet évaluation, etc.), a
I'addition des partenaires public et privés, ayaamique d’ajustement mutuels
et & la recherche d'avantages communs qui prévientrentre ces derniéf&
Mais dans les faits, les résultats sont surtoug\eds.

Cette description de Delcourt en fournit un exemple

“Quant aux partenariats public-privé capitalistiesqualificatif capitaliste est
de nous) censés assurer la couverture des bessrthmunautés tout en leur
donnant une voix et un r6le dans la gestion desraff publiques, leurs résultats
sont bien plus que mitigés. En I'absence d'une équité faie entre des
partenaires, aux intéréts antagonistes, et d’ufieititén rigoureuse de leur réle,
de leurs responsabilités et de leurs droits regpeates partenariats ont
fonctionné surtout comme des “chevaux de Troie dwolibéralisme”, en

180 Christian Rouillard et Pierre-André Hudanp.cit, p. 15.
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permettant l'entrée en force de puissants opémteprivés (firmes,
multinationales, etc.)...Seuls les besoins solvabledes demandes d’acteurs
influents ont dans la plupadies cas été satisfaits. Les autres demandes, celles
des populations déshéritées, sont restées a lgecdas ONG, des collectivités
publiques et des communautés urbairfi&s”

Baron estime aussi que ces politiques ont échagodd dans les pays développés
ou elles se sont largement diffusées au cours dédannie 1990; ensuite dans les
pays en développement dés le début des année&®200@artir de 1a, on peut se
demander, comme Baron & propos des multinatioraetiques®, si les Etats
faibles (en l'occurrence des Etats des pays enlajgpement) ne devraient pas
rompre avec les politiques publiques polariséesuaude la gestion additive dans le
partenariat public-privé capitaliste et, en consége, s’ouvrir a des politiques
publiques toutes différentes.

Hibou, elle aussi, revient sur les carences dgpoéques lorsqu’elle écrit: «[...]
I'échec des réformes de politique économique s$aléaplus en plus patent: outre les
mauvaises politiques économiques», des déficiemtzes les institutions, des
probléemes de gestion des affaires publiques, deioek difficiles entre spheres
publiques et spheres privées, et pour tout diredauption, expliqueraient les
difficultés actuelles$**

Dans cette démonstration, enfin faisons aussi appedtte réflexion de Herzog
dans laquelle il semble fustiger ce qui se faitsdBdnion européenne en ce qui
concerne le partenariat public-privé capitaliste sajet de SIG: « Dés qu’'une
autorité nationale a recours a des conventions I@e @ec un opérateur privé,
I'Union exige le respect des regles de la concaeen, mais elle n’a pas a controler
si 'opérateur prend bien sa responsabilité pulelief®.

2.3. Ouverture de la fourniture des biens publics ax acteurs de la société
civile: le pble des politiques publiques polariséeautour de la gestion
additive dans le partenariat public-privé associafi

En quoi consistent ces politiques toutes différerga’appellent les carences des
politiques publiques polarisées autour de la gestdditive dans le partenariat
public-privé capitaliste?

181 aurent Delcourt, “Explosion urbaine et mondiaiisa’, in Alternatives Sudvol.14, n° 2,
2007, p. 22.

182 Catherine Baron, «Société civile et nouvelles fesrde partenariat pour l'accés a 'eau»,
in Revue internationale et stratégiel. 2, n° 66, 2007, p. 81.

83hid, p., 81.

184 Bgatrice HiboyL'Afrique est-elle protectionniste?...op.citp. 137-138

185 philippe Herzog, « Les services d'intérét général.ap.cit, p.96.
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Elles sont polarisées autour de la gestion adddives le partenariat public-
privé associatif. Elles sont axées sur une misavant du rapport entre Etat et
société civile.

A cet égard, nos réflexions empruntent deux voiastindtes mais
complémentaires.

2.3.1. La décentralisation

En paraphrasant Graefe traitant de la régulatiasiibé¥ale et de I'espace
national, on peut dire que la gestion additive danpartenariat public-public
représente une situation dans laquelle I'Etat natigperd une partie de sa
pertinence au profit du supranational et, partant,profit de la régulation
supranationale. La gestion additive dans le parig@npublic-privé représente,
en revanche, une situation dans laquelle I'Etaionat perd une partie de sa
pertinence au profit du sous-national, de l'intati§uie ou de linfraétatique,
ainsi que d'acteurs privés et, bref, au profit derégulation étatique sous-
nationalé®®.

Cette perspective de dénationalisation de [I'Etat gfartant, de
reterritorialisation de la régulation économiquenslal’autres espaces sous-
nationaux, cette régulation étatique sous-natiorelgoie a la problématique de
décentralisation.

Cette référence a la décentralisation est la coattie d’'une interrogation sur
la centralisation. Selon le sens usuel et classiqueentralisation comme forme
politique de I'Etat est un dispositif de pilotageertralisé», «c’est le systeme
d’organisation administrative dans lequel le poud@ décision est concentré au
sommet de I'Etat, c'est-a-dire au niveau de laitdorcentrale, et plus
spécifiquement des autorités ministérielles. Lesheéd administratives sont
concentrées entre les mains de I'Etat qui les asspan une administration
hiérarchique et unifiée. C’est aussi le systemeaocun droit d'initiative en
faveur des entités subordonnées n’'est reconnu @myprOn exécute ce qu'a
décidé le pouvoir central. C'est laerticalisation de [I'exercice des
compétencess’.

186 peter Graefe, « Quelle décentralisation? L'Etdéfél canadien et les régimes provinciaux
d’aide sociale » ifeconomie et Solidaritésol. 38, n° 2, 2007, p. 28-32.
187 Garry Sakata M. Tawah,a gouvernance en matiére des ressources naturdllesla

centralisation vers un systeme décentralisé etigpétif. Le cas des ressources forestieres
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La décentralisation a l'inverse constitue certeschangement de nature du
systeme d’organisation administrative qui traduit ordre marqué par une
transformation des capacités d’intervention desuast Elle marque la fin d’'une
époque du Tout-Etat, celle ou, comme le rappoDeman et Thoenig, «la force
de I'Etat fut longtemps liée a sa capacité, pdidés de son administration tout
particulierement, a produire des demandes et atsusles besoins en fonction
de l'offre qu'il maitrisait, et ainsi d'intervendans la définition des valeurs (et
pas seulement dans les rapports de production latrépartition des biens}f¥.

A cet égard, comme le soulignent Dupuy et Halpemsdeurs travaux récents
qui mettent en évidence les limites des frontiér@ditionnelles tracées entre les
policy insiders et les policy outsider®® la décentralisation propose une
perspective stimulante pour appréhender le changeni@ns les politiques
publiques. Il s’agit d’'un processus d’institutiofigation a travers lequel des
acteurs de la société civile précédemment considiEndme marginaux, et donc
des policy outsiders peuvent atteindre progressivement un statupaleiy
insiders en s’additionnant a I'élaboration des politigpebliques, a la mise sur
agenda, a la prise de décision et a la mise eneceuvr

Mais cette fin du Tout-Etat a d’abord concerné deteurs publics dans un
cadre théorique dit d#écentralisation "pure"L’'un des acquis de cette nouvelle
étape de 'analyse de la gestion publique terdterest, comme nous le verrons,
la symétrisation progressive de la relation priaEggent qui caractérisait la
tradition centralisatrice. Il en va ainsi en raistnl'interdépendance croissante
entre niveaux et logiques d'acteurs: Etat, colNes territoriales et société
civile.

A l'origine, la décentralisation vise «a transneetirdes niveaux administratifs
intranationaux des compétences ainsi que — nornealerm des ressourcésd
En d’autres termes, la décentralisation pure désidmtransfert d'une partie des

en Républigue Démocratique du Congleese de doctorat en droit, Université catholidae
Louvain, 2009, p. 12.

188 patrice Duran et Jean-Claude Thoenjgcgit, p. 591.

189 Claire Dupuy et Charlotte Halpern, «Les politiqpemliques face & leurs contestataires»
in Revue frangaise de science politiguel. 59, n°® 4, ao(t 2009, p. 701-722. Il convient
d'insister ici avec les deux auteurs sur I'acceatt pas sur les changements de politiques
publiqgues mais sur les changements dans les pagigubliques en disant que «ceci
permettrait d’identifier les mécanismes de recoritposdes formes de production et de
mise en ceuvre de [laction publiqgue, comme par elemfe processus
d’institutionnalisation (nous soulignons: qui notsncerne particulierement dans cette
étude),...» (p. 718).

190 Fabienne Leloump.cit, p. 9.
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pouvoirs et des ressources de I'Etat national ardgances au niveau régional
ou au niveau local®’. Comme le précise Greffe dans cette perspecties, «
mouvements de décentralisation s’appuient tous wg idée simple: la
gouvernance des sociétés est plus efficace sideisidns sont prises au plus
proche possible des besoins des populations etcdesnunautés qu’elles
touchent et si les moyens mis en ceuvre sont soffient flexibles pour s’y
adapter. Elles bénéficient d'une meilleure infolionat elles s’appuient sur de
meilleurs diagnostics, elles sont plus sensiblesb@soins, elles peuvent mettre
en ceuvre des synergies avec les décisions d’adteansx souvent négligés par
les centres nationaux, elles créent des systemesisgeen responsabilité plus
pointus et plus clairs¥. Ainsi, de facon générale la décentralisationifigrla
grande transformation des relations entretenuee EBtat et les acteurs publics
territoriaux: un déplacement des lieux de défingiades politiques publiques
dont les lois de décentralisation rendent comptas raussi un changement des
modes de régulation étatiqdé®

Plus récemment, Dupuy et Halpern ont défendu l'isiéieant laquelle selon
les échelons de gouvernement infranationaux qumgiquent la mise en place
de canaux d'accés a I'élaboration des politiquebkligues nationales, «les
acteurs participant (et contestant), I'élaborates politiques publiques ne sont
pas les mémed¥. On voit dans cet ordre d'idées apparaitre |&ttéfune
analyse plus complexe de la décentralisation, deag variantes.

La premiére est, selon les termes de Dupuy et Halp8rie modeéle dit de
gouvernance a niveaux multipJesi, selon les termes de Duran et Thoenig voire
d’Emmanuel Négriér®, le modéle dit derégulation croisée»Ce modéle qui
renforce les échelons de gouvernement sub-natioftesixollectivités locales),
met en présence deux catégories d'acteurs dowids,de role et les ressources
sont asymétriques: I'EtS{ et les collectivités locales. «A travers son

191 Garry Sakata M. Tawabp.cit, p. 13.

192  avier Greffe,La décentralisation, op.cjtp. 33.

198 Ingrid Voléry, «Sociogenése d’'un mode de gouveraaerritoriale», irRevue francaise
de science politiqyevol. 58, n° 5, octobre 2008, p. 743.

194 Claire Dupuy et Charlotte Halperop.cit, p. 705

198 pid., p. 704

19 Emmanuel Négrier, «Introduction générale: perseohtingence territoriale», in Alain
Faure et Emmanuel Négrier, dires politiques publiques a I'épreuve de I'actiondte.
Critiques de la territorialisationParis, L’'Harmattan, 2007, p. 9.

197 Sur ce sujet, on retient d'Ingrid Volérgp.cit., qui fait des services déconcentrés un
groupe d'acteurs différents de I'Etat, qu’avec ézehtralisation I'action publique connait
un changement de posture d'intervention dont remdpte le développement des contrats
territoriaux liant I'Etat, les services déconcestet les collectivités locales. D'un coté,
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administration, rapportent Duran et Thoenig, I'Efgise (donc) d'un poids

capital sur les collectivités locales...Dans le med&¢ régulation croisée, les
ressources financiéres ainsi que juridiques sanplas importantes ressources
du pouvoir. Elles sont détenues par I'Etat...L’autoi® locale est directement

liée aux ressources politiques et aux mécanismegmtésentation territoriale

qui permettent ou non aux unités locales d'utilidétat a leur avantage. Elles

disposent, en fait, d’'un pouvoir de second rangm®&me temps, la domination
de I'Etat n’exclut pas le pouvoir des élus, elledrd nécessairé%,

La centralisation repose ici sur la verticalisatidominée par une «logique de
production d’action publiqué®’ par I'Etat, En cela, la décentralisation dite de
«régulation croisée» s’apparente a la décentraisatassique ou pure. L'une et
l'autre mettent en avant I'ensemble des relatgpridient I'Etat, a travers son
administration, aux collectivités locales, compléte prolonge l'intégration
verticale assurée par I'Etat en permettant unepéatetration forte entre les
sphéres locales et nation&fés

Le changement le plus significatif a été apporstoniquement par la seconde
variante de la décentralisation, connue sous le dermodéle marqué par
l'institutionnalisation de I'action collectiveLa référence a celle-ci marque le
passage de laerticalisation a I'horizontalisation Parmi les travaux qui ont
évoqué cette transformation, ceux de Fabienne pelbaurence Moyart et
Bernard Pecqueur ont mis en évidence que la mamntésharge par le bas des
acteurs de la société civile manifeste la réalid'Etat encadré par le b4
Duran et Thoenig soulignent également: «On estéphgstoriquement d’'une
logique de production d’'action, fondée sur la foume de services, a une
logique de construction d’'action publique, défiper la mise en cohérence des
interventions publiques». Plus précisément, cetmrizbntalisation est

conceptualisée par les deux auteurs a travergtess| suivantes:

«La politique d’'aménagement du territoire se tragdaur I'essentiel par le fait
que I'Etat, a travers des lois cadres, élabore ingénierie institutionnelle,

I'Etat impose le cadre des négociations et la nuilee travail. De l'autre, il laisse aux
instances «les plus proches du terrain» le soirsélectionner les problemes et les
réponses a y apporter.

198 patrice Duran et Jean-Claude Thoenijgcgit p. 585.

199 pid., p. 583.

200 patrice Duran et Jean-Claude Thoenjgcit, p. 580-582.

201 Fabienne Leloup, Laurence Moyart et Bernard Paggue_e développement local en
Afrique de I'Ouest: quelle(s) réalités (s) possifdg?», inMondes en développement
tome 31, n° 124, 2003/4, p. 98-99.
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référée a des impératifs et a des arguments dephikelic, de cohésion et de
solidarité, ingénierie qui se traduit par un éaérde procédures constitutives
permettant a des collectivités locales, a des grides, a des associations ou a
des groupes d’habitants de s’asseoir ensemblejodéger a des tours de table,
de négocier des enjeux, de prendre en charge idiasvas autour de nouveaux
territoires et dans des enceintes spécifiques, mpiisont pas celles des
institutions politiques et administratives clasgigul’Etat mobilise autrui en
nommant une mesure, mais sans trop la définirpestaisant des lieux et des
opportunités spécifiques d'échange, mais sans temeh cause les anciennes
institutions, en sollicitant I'implication d’actesirmais sans imposer sa maniere
comme dénominateur commun oblig®»

Il semble qu'un parallélisme peut, et doit, étrabitentre cette variante de la
décentralisation qui I'enrichit pour ainsi dire débat social, en apparaissant
comme un processus qui se focalise sur les cité}erms la conception de la
décentralisation que Sakata M. Tawab évoque datisese défendue en mars
2009 (et déja référencée), celle d'une décenttaisau coeur de laquelle se
trouvent les citoyens et qui est limitée & I'idékatizontalisatio’®. C’est dans
cette perspective qu'il convient d’'invoquer lesverax de Dupuy et Halpern qui
mettent en évidence qu’'«avec le renforcement desl@ts de gouvernements
sub-nationaux, les groupes issus de la sociétde cigagnent ainsi des
opportunités supplémentaires de participer a latcoction de I'action publique.
Les acteurs participant & son élaboration se saoiski,apar conséquent,
diversifiés sur une échelle horizontd®> De la sorte, sur le plan
organisationnel, les acteursed-hautcomme ceux @&n-basdeviennent tous des
acteurs dudedans En conséquence, comme le soulignent Dupuy eterf,
cette multiplication et cette diversification degteurs des politiques publiques
rendent inadéquates les distinctions dichotomigmé® legolicy insidersetles
policy autsiderset plus généralement entre I'Etat et la sociétifec en ce qui
concerne la construction de 'action publique.

Deux éléments pertinents pour I'analyse ressodente qui précéde. D’'une
part, I'enjeu que l'action publique constitue pdes associations des citoyens
d'un champ théorique a un autre. Le premier champrigue s'articule a partir

202 patrice Duran et Jean-Claude Thoenijgcgit, p. 602.
203 Garry Sakata M. Tawabp.cit, p. 13.

204 Garry Sakata M. Tawabp.cit, p. 13.

205 Claire Dupuy et Charlotte Halpemp.cit, p. 705.

208 pid., p. 705-706.
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du principe desubsidiarité®” selon lequel, comme le souligne Herzog, « les
décisions doivent étre prises au niveau le plusinestt ¥°%. « Ce qui conduit &
défendre le niveau le plus proche des citoy@is'poursuit-il. Dans cette
perspective, les acteurs associatifs (de ce queAjmelle économie sociale ou
tiers secteur) interviennent en se substituantpauxoirs publics ou au secteur
privé capitaliste. Le second champ théorique metexergue le concept de
gestion additive auquel se rapportent les travaux de Gidron, Kraete
SalamofA™. Dans cette deuxiéme perspective, les acteursciatfo et les
pouvoirs publics s’additionnent dans I'action pghk.

Mais qu’en est-il de la relation d’agence? Cellg’envisage au travers de trois
modeéles alternatifs qui sont présentés dans leaurade Gidron, Kramer et
Salamon: «Government — Dominant Model», «Third-@ect Dominant
Model** et «Dual Model».

Cependant, quels que soient les modéles, une guesticiale se pose: dans
une relation d’agence, qui est principal ou agéatPéponse est certes de l'ordre
de I'économie politique. D'une part, sur le plaritmue, elle se base sua
Iégitimité démocratique directe ou indirecte desp@nsables et gestionnaires
des institutions publiqué¥. Cette réponse  souligne limportance de
"I'obligation de rendre compte" comme facteur ullimians cette matiére et, en
définitive, met en jeu la problématique de la sewtu pouvoir. D'autre part, sur
le plan économique, la réponse est a chercher férenée a une distinction
reprise dans les travaux de MerféfsLe principal désigne lacatégorie
dominante «celle & qui revient le pouvoir de décision emnda ressort; elle
exerce le droit de contrble résiduel, c'est-a-direlle a le droit de prendre des

207Nous situons dams ce courant par exemple les txadeuBurton A. Weisbrod, “Toward a
Theory of the Voluntary Nonprofit Sector in a Thi®ector Economy”, in Susan Rose-
Ackerman, (éd.),The Economics of Nonprofit Institutions. StudiesStructure and
Policy, Oxford University Press, 1986.

zgz Philippe Herzog, “Les services d'intérét général op.cit, p. 97.

Ibid.

210 Benjamin Gidron, Ralph M. Kramer and Lester M.aBabn, “Govrnment and the Third
Sector in Comparative Perspective”, Benjamin Gidealph M. Kramer and Lester M.
Salamon,Govnment and the Third Sector. Emerging Relatigrssin Welfare States
Jossey-Bass inc., p. 1-30.

211 C'est lasociety centered approactontroversée par Emile Le Bris, « La construction
municipale en Afrique », in Emile Le Bris, coofiispaces publics municipaux. Politique
africaing, n° 74, 1999, p. 6-12.

212 Ann Lawrence Durviawop.cit, p. 246.

213 Sybille Mertens de Wilmarsd/ers un compte satellite des institutions sanslumratif en
Belgique These de doctorat présentée pour I'obtentionitdes de Docteur en Sciences
Economiques, Université de Liege, Décembre 2002415.
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décisions concernant I'organisationsagentdésigne lecatégorie bénéficiaire
«celle a laquelle I'organisation vise a attribuersuirplus. Elle joue le réle du
requérant résiduel, c'est-a-dire qui a le droitad®voir le solde aprés réglement

de l'ensemble des charges a payer». L'enjeu dee&diog additive, c’est
I'infléchissement de cette relation dans un sehsrifontalisation.

C’est de ce c6té du modele dit barizontalisatior, qui est construit autour
d’un triangle dont les c6tés sont I'Etat, les artepublics territoriaux et les
forces citoyennes (notion dont nous reparlerons pas) que la gestion additive
peut se concevoir dans un partenariat public-@sgbciatif.

Mais son contenu dépend de la croissance en pussaren compétence de la
société civile en matiére de la citoyenneté.

2.3.2. La croissance en puissance et en compétededa Société civile

De prime abord, une remarque s'impose: I'entrgelede la société civile dans
I'action publiqgue n'apparait comme processus deseern cause de I'Etat et de
l'action publique que lorsque, comme le suggeretiies actions de I'Etat ne
se congoivent que dans le champ bien déterming destion directe. C’est dans
de telles conditions que les limitations de I'inEmtionnisme aboutissent a la
destruction, & la disparition, au retrait ou ada@ de controle de I'Efat.

Cela posé, la notion de société civile est complbévolutive en fonction des
contextes. En se limitant ici & la situation corenaine, et de fagon trés
générale, on peut dire que dans les pays dévelpfapésciété civile revét un
double sens, économique et politique. Dans sa ptince économique, la
société civile est considérée comme un élémentadedde ou du partenariat
trisectoriel Etat, marché et société civile. Onalfce alors, dans la littérature
économique francophone, que la société civile spord a «économie sociale»
ou «tiers secteur» distingués dans I'ouvragEEonomie sociale au Nord et au
Sud® La conception politique, quant & elle, découlend bipolarisation
sociétale en société politique et société civilan® cette derniére conception,
"forces vives" est l'autre nom de la société ciidans ce cas, il s'agit d’'une
réalité qui englobe privé capitaliste (les entregsiprivées) et privé associatif.

Pour les pays en développement, se pose des quedtda place de la société
civile et de ses caractéristiques. Parmi les regmapportées par la littérature,

214 Béatrice Hibou, ""La décharge”.op.cit, p. 6.
215 Jacques Defourny, Patrick Develtere, Bénédictetdfmau, édsl’économie sociale au
Nord et au SudBruxelles, De Boeck, 1999.
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celle de Baron nous semble plus explicite:

«Si I'on considere les acteurs constituant la «éccivile», de nombreux
points de vue se confrontent. Certains auteursid@mst que, dans certaines
sociétés, comme par exemple en Afrique francophtmesociété civile est
composée d'acteurs hétérogenes (organisations noavemementales,
associations de quartier, acteurs informels, swtslic organisations
professionnelles, etc.) qui fonctionnent selon ldg&gues parfois éloignées des
principes de solidarité et de réciprocité qui ceasent les modes
d’organisation communautaire dans leur expressigginale...Proposant une
vision élargie de la société civile, d’autres atgesuggérent d’'inclure au coté
des «autorités coutumieres», les nouveaux coudieideveloppement (liés a la
coopération décentralisée), les groupes religienais aussi les populations
émigrées disposant de ressources liées a la noigriaiernationale et ayant une
Iégitimité via la notabilité associative que leurcanférée, par exemple, la
construction d’infrastructures collectives au \gha..Au-dela de la question des
acteurs composant la société civile, il convientetedre compte des débats qui
portent sur la finalité de ces acteurs, notammetnavers la question de leurs
interactions avec le public et le privé. Dans uoeeption générale, la société
civile renvoie a un ensemble d'acteurs auto-organisndépendamment de
I'Etat et du marché. Une vision dichotomique estvemt privilégiée, opposant
'Etat comme garant d’'une légitimité et la sociéi¢ile présentée comme un
contre-pouvoir... De méme, l'opposition entre maratésociété civile est
devenue floue. Ceci transparait par exemple damsdigcours de certaines
institutions internationales qui ont une utilisatixextensive» du terme de
société civile, en en faisant un acteur de la sppévée comme cela ressort de

la définition retenue parfois du partenariat pulplivé»°,

D’une maniére générale, les travaux dans lesqueéte nonception s’enracine
mettent I'accent sur les transformations du roldadsociété civile qui se sont
déployées par phases historiques. Elles sont cersaues le nom de dimensions
de la “citoyenneté”. Avec Ziccardi nous pouvons Esumer ainét”: la
“citoyenneté civile” est associée a la liberté vidiielle et a ses droits propres
(égalité devant la loi, liberté d'expression, dengge, de religion); la
“citoyenneté politique” est associée au principdaddémocratie libérale (droit
d'élire et d'étre élu au suffrage universel); et “ltoyenneté sociale” est

216 catherine Baromp.cit, p. 87-88.
217 plicia Ziccardi, “Pauvreté urbaine et politiquescimles en Amérique latine”, in
Alternatives Sudvol.14, n° 2, 2007, p. 155.
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associée, pour l'essentiel, aux biens publics, purBnpurs (mixtes ou services
d’intérét général, SIG). Mais, si I'on veut biemsaérer le civil, le politique et
le social comme des possibles évicteurs de I'écamaam il devient pour le
moins facile d'imaginer I'importance de mettre dgmaént la «citoyenneté
économique» a l'agenda. En effet, comme le rapmglfgortunément en 2004
Hergoz, grand militant de la séparation du sodidled’économique: «si les SIG
sont fondés sur des critéres sociaux, ils ont pieent une valeur économique,
et a ne pas batailler sur le front économique hietarique des droits est un
leurrex$*®, Il enchaine en 2006: « Les activités socialestmujpurs un co(t et
une dimension économique. L'éducation et la samtét sles facteurs de
développement dit «durable ». Les activités «époques » comme les
télécommunications et [I'énergie ont aussi des daioeis sociales
essentielles®®. Dans cette perspective, la contribution de layeibneté
économique qui se construit au sein de la gestilntitige dans le partenariat
public-privé associatif peut amener des innovatiodans les modes
d’'organisation économique. En outre, elle contrituepallier le caractere
imparfait de l'information et a créer une relatida confiance entre acteurs.
Nyssens et Petrella écrivent dans ce sens: «L'tafplin des usagers dans la
propriété des organisations (publiques s’entendji@sc une maniére de pallier
le caractere imparfait de l'information entre lesgtataires et les usagers quant
a la qualité du service et de créer une relationatdiance entre eux. Le méme
argument peut valoir pour les pouvoirs publicsdoes ceux-ci financent et ont
du mal & évaluer le servicg%

Il ressort de ces considérations que le role dmt#été civile congolaise est a
interroger en tant que réservoir de figures duyeitosusceptibles de fournir une
référence pour les analyses de la gestion additive.

3. Le binbme congolais « Etat et Société civile » datesgestion
publique
Selon Baalamo Mokelwa, I'Etat importé, par la coafice de Berlin en

Afrique, s’était engagé, au nom de lanission civilisatrice» a laquelle les
missions religieuses étaient intimement liées, aef@oduction des identités

218 phjlippe Herzog, «Dans la mélée européenne dess publics»pp.cit, p. 8.
219 Id., «Les services d'intérét général ... », p. 96
220 Marthe Nyssens et Francesca Petrelirgit.
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socioreligieuses de nationsdikes civilisées dans les empires coloniaux.
Préalablement a I'histoire coloniale de la Soci@étéle qui s’en est suivie, il
importe de souligner que c'est le régime Mobutu quimis fin a cette
« instrumentalisation » des Eglises, en consactane maniére explicite par la
Constitution révisée du 15 aolt 1974 le principastitutionnel de laicité qui
séparait le public ('Etat) du privé ('Eglis@éy.

L’histoire coloniale qui précéde les années 195891%ait émerger des
organisations qui correspondaient assez bien atlamdesociété civile au sens
de I'économie sociajec’est —a-dire d’«activités économiques exercéesdes
sociétés, principalement coopératives, des muésatit des associatiGfiisdont
I'éthique se traduit par les principes suivantsalité de service aux membres ou
a la collectivité plutdt que de profit, autonomie gestion, processus de décision
démocratique, primauté des personnes et du trawmille capital dans la
répartition des revenu&3. A ce propos, de Villers écrit: «<Dans un pays c@nm
la RD Congo, la notion de Société civile désigns krganisations et
associations privées, indépendantes de I'Etat gusides partis politiques:
ONG, syndicafé’ Eglises, coopératives, associations éthiques ou
culturelles...?®,

22! jean-Pacifiqgue Balaamo MokelwBglises et Etat en République Démocratique
du Congo. Histoire du droit congolais des religiof{$885-2003) Paris,
L'Harmattan, 2008, p. 13 et 218-238.

22 pans ce lot, soulignons avec Emilie EfinGrands Lacs: sur les routes malgré
nous! Paris, L’'Harmattan, 2009, p. 17, qu'au Congo, spgeedeuxiéme guerre
mondiale, les syndicats existants s’organisent@mfédération et obtiennent
I'abolition du fouet.

22 gybille Mertenspp.ci., p. 22.

224 pour plus de détail sur I'histoire coloniale dndigalisme au Congo, on peut se
reporter par exemple a Fernand Kikongi di Mwins&kule, Le syndicalisme
congolais pendant la colonisation (1908-196®inshasa, Centre Protestant
d’Editions et de Diffusion, 2004. Il souligne apgage 11 ce qui suit au sujet du
syndicalisme blanc (dans le secteur public et priyé fut, naturellement, la
premiere forme historique du syndicalisme congolalsoccupation totale du
pays par la puissance coloniale, la création dassindes infrastructures
économiques et sociales de base, avaient nécégsipértation d’'une main-
d'ceuvre européenne qualifiée. D'ou la présence doontingent de
fonctionnaires et travailleurs blancs pour serdr duissance coloniale. Des
conflits sociaux ne tardérent pas a éclater emtte cnasse de salariés (blancs) et
les tenants du pouvoir économique et politique n@jputons: des 'immédiat de
l'aprés premiere guerre mondiale] ». Ce qui esicemé ici, ce sont des
organisations syndicales des travailleurs noirs.

225 Gauthier de VillersRépublique Démocratique du Congo. De la guerre @lections.
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Au cours des années 1958-1960 (indépendance) gstitent la deuxieme
sous-période de Il'histoire coloniale de la Socdtdle congolaise, celle-ci sort
du champ de I'économie sociale et s'inscrit, dangne des partis politiques,
dans le champ de la citoyenneté politique. Effectignt, ces années sont celles
du déploiement des premiéeres tentatives d’une dedigbilité de la figure du
citoyen a travers les associations des citoyensiéfgo civile) et de I'action
publique comme domaine traditionnel de I'Etat (ét&politiquef°. Ndaywel &
Nziem écrit dans ce sens: « (...) Les années 58-B@tiacerent I'époque
décisive d'accélération du processus de prise deocience nationalé¥. Ces
années correspondent en effet a des pics de viokthou a des tragédies socio-
économiques orchestrée par la coalition des gaotisques (d’opposition), des
syndicats, des organisations estudiantines, desipgso religieux. Leurs
revendications et leurs manifestations aboutirenefiritement de I'ordre
colonial, entre 1958 et 1960, et précipiterent m&mndépendance du pays, le
30 juin 1966°

Pour sa part, Schraeder théorise cette situatiocitdgenneté politique en
recourant au concept de société civile. Il I'entealdrs au sens large d'un
ensemble constitué d’organisations non-gouverneafenet associatives, ainsi
que de partis politiques d’oppositféh En fait, ceci correspond aux notions
plus récentes dé&ociété civile/ Forces vivesu de Société civile politique
présentées par de Villers dans son analyse deciétéaivile dans I'économie
politique de la transition (2002-2068}

Nous aborderons plus loin ces notions et analysépartent sur les deux
derniéres décennies de la période postcoloniade, dui'éloignées de I'ouverture
de la gestion publique & la société civile, quaeactérisé les années 1958-1960.
En effet, comme Ndaywel € Nziem le souligne dasstisvaux, aprés quelques
"bons" mois de I'aprés 30 juin 1960, on a assist@erestriction des libertés

L'ascension de Joseph Kabila et la naissance derdisieme République (janvier 2001-
aolt 2009), Cahiers Africains® 75, Paris, L'Harmattan, 2009, p. 348.

226 Alfredo Joignant, «Compétence et citoyenneté.fratiques sociales de civisme ordinaire
au Chili ou les logiques de la compétence du citeyén Revue frangaise de science
politique, vol. 52, n° 2, 2002, p. 233-249.

227 |sidore Ndaywel & NziemiNouvelle histoire du Congo. Des origines & la Rédipub
DémocratiqueBruxelles, Le Cri, 2008, p. 431.

228 |sidore Ndaywel & NziemHistoire générale du Congo, de I'héritage ancienlaa
Républiqgue Démocratigudruxelles, De Boeck et Larcier, 1998, p. 499-544.

229 peter J. Schraedeffricain Politics and Society. A mosaic in transformafid@oston,
Bedford/St Martin’s, 2000, p. 217-239.

230 Gauthier de Villersop.cit, p. 348.
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publiques et a un contrdle de I'ordre qui rendif&tercice de la “citoyenneté
politique” et, partant, la contestation difficilEertaines organisations, telles les
syndicats, se firent tout simplement cooptées @aoluvoir, et donc muselées.
D’autres, par contre, maintinrent la contestatippu importe la foudre du
pouvoir qu’'elle leur attirait. C'est le cas desamggations estudiantines dont les
gréeves conduisirent a des fermetures d'années migues voire a des
massacrés’. Il en va de méme de I'Eglise catholique connuerses bras de
fer avec I'Etat (régime de Mobutu) qui, aprés lauvelle régulation des
religions qui consacrait le principe constitutiohde laicité de I'Etat (neutralité
de I'Etat), en d’autres termes de séparation dat’&t de I'Eglise (Constitution
révisée du 15 ao(t 1974), démissionna aussi b&a-vis de ses responsabilités
envers I'Eglise catholique et toutes les autresvisi@-vis du « service de bien
commun $°2 On se doute donc, bien entendu, qu’emprunter iamdesociété
civile instrumentalisépour caractériser cette histoire événementiedle §dhnées
1960-1980) consisterait a en donner une vue gargebréjudiciable a I'analyse
de la Société civile congolaise.

C’est au cours de la période 1960-1980 que, ert, efée créent des ONG
comme Solidarité Paysanne, Anti-Bwaki, Centre de vdlisdpbpement
Communautaire, Adi-Kivu qui, dans les années 1880sont engagées dans la
citoyenneté sociale et économique. Au début dedenh990, elles ont entrainé
toute la Société civile du pays a s'inscrire damssthéma d’invention du
citoyen-sujetracé par I'opposition politique. En 1974, en effai moment ou
se manifestaient les premiers signes de la crisi®-sconomique (mesures de
zairianisation et de radicalisation au chapitrepR)sieurs groupes d’opposition
se formérent et commenceérent & agir en Effdp@ette opposition politique de
I'extérieur trouvera le relais a l'intérieur au csule la Iégislature 1977-1982.

Pour I'essentiel, c’est au cours de cette légigtatt, partant, de la nouvelle
démocratie, que furent posés les jalons de l'egerade la «citoyenneté
politique». Ndaywel & Nziem en fait écho:

«Quant aux commissaires du peuple, issus de laefleudémocratie, ils se

ZMTharcisse Tshibangu Tshishiku, L'université conigma étapes historiques,
situation actuelle et défis releyeKinshasa, Editions universitaires africaines,
1998, p. 46 ou il revient sur la révolte des étotdiale 1964 (réclamation d'une
grande participation des étudiants dans I'orgaioisatet le fonctionnement de
I'université) et celles entre 1967 et 1981 (de&nelcations d’ordre social).

232 jJean-Pacifique Balaamo Mokelvap.cit, p. 207 et 237-238.

233 |sidore Ndaywel & Nziem, Histoire généralep.cit, p. 754.

8C



N

distinguent par leur esprit critique, ayant étéoasés a exercer un droit de
contréle sur le Conseil exécutif et le Conseil giglre. Ce pouvoir, ils

I'exercérent consciencieusement, en procédant a idegpellations des

membres de I'Exécutif national...

La gauche parlementaire, muselée au niveau du Tdégslatif trouva un
moyen de se faire entendre. Une «lettre ouvertgnési par treize de ses
membres fut envoyée au maréchal pour dénoncerdémaation entre le
“Manifeste de la N'sele” et la situation concretemhys et pour revendiquer des
réformes importantes dans la gestion du pays...

Cette initiative fut mal accueillie. Les auteurs ldelettre furent déchus et
arrétés. Libérés sous la pression des organisnesiationaux des droits de
I’'Homme, certains furent séduits par les charmepalwoir tandis que d’autres,
parmi lesquels Tshisekedi, choisirent de restéidisia leur opiniorfs”.

Tshisekedi et ses amis, de ce point de vue, omtriainsi le chemin de
I'opposition politique visible et effective en créde parti politique d’opposition
hors la loi, 'Union pour la Démocratie et le PregrSocial (UDPS), le 15
février 1982%°. Dans I'ensemble, les “treize parlementaires” auaient fondé
I'UDPS se retrouvaient a travers le tableau peantiahavandf® & propos de la
résistance et de la fin de la domination colonidgeétaient des individus ayant
bénéficié d’'une certaine éducation, des intelldstw®nnaissant de prés les
pratiques de I'Etat dominant et, dans un premiepte admirateurs des valeurs
occidentales.

L’addition dans le cadre dit «Union sacrée de lamgipon radicale, en sigle
USOR» de I'opposition politique et de la sociétélei— au sens d’un ensemble
constitué des organisations non-gouvernementalassetiatives — conduisit a
un pouvoir de négociation différent et graduellememissant dans I'action
publigue des le début de la décennie 1990. Le modde ONG de
développement et des droits de I'homme est, éanhégabe, «devenu florissant
a partir de la fin de la décennie 1980 lorsqueallite des Etats africains sur
tous les plans (gestion, développement, droitshienime) a été mise a nu par
ceux-la méme qui leur fournissaient des ressouinascieres (FMI, Banque
mondiale et autres institutions financiéres intBamales, puissances

2341dem, p. 758 et 759.

235 |sidore Ndaywel & NzienNouvelle histoire du Congo, op.cip. 584.

238 Firouzeh NahavandDu développement & la globalisation. Histoire dstigmate 2° éd.,
Bruxelles, Bruylant, 2005.
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occidentales). Aprés avoir brisé la coopérationcsirelle avec ces Etats dont
les ressources percues ont servi a engraisseigesattes des régimes qui se
sont succédés a leur téte, I'option fut prise despapar les organisations de la
société civile pour atteindre directement les pafioihs bénéficiaires sans plus
passer par l'intermédiaire de la bureaucratie ditati C'est ce qui a ouvert la
voie & une sorte d’entreprenariat dans le mondeOidS. Cette stratégie a eu
certes de nombreux avantages, notamment le fadlgd permis de repérer et
de canaliser les demandes locales d’assistan@sénttoduisant en un langage
compréhensible pour les développeurs, de drainfuxele I'aide extérieure en
milieu rural et de prétendedfranchir les populations locales de la médiaties
techniciens corrompus de I'administration afin datér directement avec les
agences de coopération. Par ailleurs, cela a pe&rnosrtaines ONG de jouer
depuis lors un réle politique de contrepoids duvoay renforcé par I'absence
d’une tradition politique partisané.

Avant d’entrer dans le vif des résultats de cediditeon articulés a partir des
travaux de la Conférence nationale souveraine (CN8&)e semble nécessaire
de préciser, dans ses grandes lignes, un événguoétiue important: les
consultations populaires organisées par le régiméMdbutu en 1989. Il faut
reconnaitre a I'occasion qu’en son temps, a tralasstement structurel et la
perestroika, ce régime prédateur subit les pressfortes que le pouvoir
mondialisant exercait déja sur les acteurs puldiss de nombreux pays en
développement aux prises avec des difficultés Itaitgé qui conduisaient ces
derniers (les acteurs publics) & une non-gestion I'sspace national de
problémes collectifé®. Les recommandations formulées dans le cadre itkess d
consultations populaires ont ouvert la voie a farrée du 24 avril 1990, qui a
changé le visage politique du pays en marquantassgge du monopartisme
vers le pluripartisme, et par la méme a une vietdie la Société civile sur le
pouvoir politique. En effet, on retrouve la mairvigible de la Société civile
dans la préparation des recommandations ainsi féesu

Sans doute le bénéfice en termes d’audience nii@hanternationale que la
Société civile en a ainsi retiré, a-t-il servi denplin a la collaboration de
I'opposition politique et de la Société civile awucs des travaux de la

237 paul-Robain Namegabe, « Enjeux et résultats émotalans la ville de
Bukavu », inL’Afrique des Grands Lacs. Annuaire 2007-20Baris,
L'Harmattan, 2008, p. 236-237.

238 Jean-Marie Wautelet, « L’Etat entre économie paipelet reproduction
inégalitaire », ifMondes en développemgewol. 36, n° 143, 2008/3, p. 11.
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Conférence Nationale Souveraine (CNS) en 1991-188fte collaboration qui,
initialement, faisait incontestablement partie defdrmel, a opéré en partie
dans la formalité. La symbiose entre I'informelu-s&ns de pratiques illégales —
et le formel — la reconnaissance par le secteuliqpdb cette collusion en en
faisant une composante de la CNS — a été tellemgneseulement la séparation
formel/informef*® n’apparaissait pas pertinente, mais égalementicqedars de
ces travaux, on trouva mieux, pour éviter touteivmpue, de formaliser cette
collusion sous le nom derces vives de la natiorCelles-ci désignent depuis
lors le consortium fait de partis politiques d'opjiimn et d'acteurs de la société
civile. C’est au sein de ce consortium que la $éai&ile a siégé aux assises de
la CNS en tant que regroupement des acteurs duarassibciatif (secteur privé
non lucratif*) et du patronat (secteur privé lucratif) et atiraré aujourd’hui &
couvrir la méme réalité jusqu’au Dialogue intercolags (DIC) en Afrique du
Sud (février-décembre 2002).

Lors des assises du DIC, le combat de la Soci¢ilé oia largement s'ajouter a
la pression internationale pour que le DIC déboushe I'avénement de

239 pour une précision de ces concepts:

- Christian Kakule KaparayFinance populaire et développement durable eigidr
au Sud du Sahara. Application a la région du Nomd-Ee la République
Démocratigue du CongoThése de doctorat en sciences sociales (option
développement, population, environnemebljiversité catholique de Louvain,
Louvain-la-Neuve, Presses Universitaires de Loywagim2006.

- Kalala Tshimpaka, Frédérita restructuration de I'espace microfinancier idivu
(Est R D Congo). Pistes d'une intermédiation efficd@hese de doctorat en gestion,
Université  catholique de Louvain, Louvain-la-NeuvePresses
Universitaires de Louvainiécembre 2006.

- Omer Kambale Mirembe,Echanges transnationaux, réseaux informels et
développement local. Une étude au Nord-Est de jguBR&ue Démocratique du
Congq These de doctorat en sciences sociales, Indtétudes du développement,
Université  catholique de Louvain, Louvain-la-NeuvePresses
Universitaires de Louvainin 2005.

- Emmanuelle AndriamanindrisoBEconomie populaire, territoires et développement
a Madagascar. Dimensions historiques, économique®@oculturelles. Etude de
cas: la commune rurale de Masindray et la commuiaioe d’AnosibeTheése de
doctorat en sciences sociales (option développerpepulation, environnement),
Université  catholique de Louvain, Louvain-la-NeuvePresses
Universitaires de Louvajiuin 2004.

240 Notons en passant qu'indépendamment de la saziéh, le secteur est organisé par une
loi spécifique: Républigue Démocratique du Congabi@et du Président de la
République, “Loi n° 004/2001 du 20 juillet 2001 faont dispositions générales
applicables aux Associations Sans But Lucratifust Btablissements d'Utilité Publique”
in Journal officie| numéro spécial, Kinshasa, 15 ao(t 2001.
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I'’Accord global et inclusif comme cadre de gestida la transition en RD
Congo (décembre 2002-décembre 2007). La Sociétie givobtient alors un
guota de postes dans les institutions de la tiansitt se mue, en conséquence,
enSociété civile politiqué™.

Le mode de gestion publique territoriale mis ercelaar I'accord global et
inclusif releve sans doute de la décentralisatidte d’«horizontalisation,
modele de décentralisation dans lequel, nous I'swan avec le renforcement
des échelons de gouvernement sub-nationaux, lep@sassus de société civile
gagnent ainsi des opportunités supplémentaires atéciper a la gestion
publique. En effet, I'inscription de la Société itdvdans les pas de la Société
politique en matiére de politiques publiques poleajirincipe de I'inadéquation
des distinctions dichotomiques entre fedicy insiderset lespolicy outsiders
deux expressions empruntées & Dupuy et H&lpen

Le cadre historique articulé autour de I'’Accordbglbet inclusif a I'avantage
d’avoir servi a la mobilisation électorale et, d@ibement, a la réinvention du
citoyen-électeur, deux objectifs assignés a lasitiam. Ce qui est frappant en
revanche, c’est de constater que, peut-étre sapsytméfléchir, ce mode de
gestion mis en ceuvre pour des enjeux électorat& ab&ndonné des la fin des
élections de 2006 au profit de la « régulation s&#ei », modele de
décentralisation qui renforce les échelons de gmaveent sub-nationaux.

Pourtant, nous semble-t-il, c'est dans la décasa@dn dite d'«
horizontalisation » que, dans le contexte de fag#ale |'Etat congolais, peut, et
doit, se construire la configuration di#oyen-raisonnableDe ce point de vue,
le citoyen sort du champ électoral, qui est celuicloyen-sujetvers d’autres
champs social (citoyenneté sociale) et économigiteyénneté économique).
Crédité du sens de la justice sociale, il peut exustors pour le moyen de
I'atteindre, y compris en poursuivant I'objectifefficacité avec lequel la justice
sociale est en réseaux. Or, pour I'essentiel, @estombat qui constitue le
fondement de la collaboration des acteurs de l#t@ocivile dans I'action
publique.

Tout compte fait, sauf cas de dissidences orclesstpér des acteurs de la
Société civile mandatées par celles-ci dans lggutisns de la transition et qui
pensent qu'il faut continuer a jouer le jeu actiiella Société politique, le

241 Gauthier de Villersop.cit, p. 348.
242 Claire Dupuy et Charlotte Halperop.cit, p. 705-706.
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passage de la décentralisation-horizontalisationlaarégulation avec la
constitution de la troisieme République, consaerestour au statut de Société
civile®*® dans le sens que Iui donne de Villers, suivanuéédla notion de
Société civile désigne les organisations et assongprivées, indépendantes de
I'Etat ainsi que des partis politiques: ONG, syatfic Eglises, coopératives,
associations éthiques ou culturelle&®*."

4, Bréve conclusion au sujet de I'application degrifles de lecture

Ce chapitre a constitué, explicitement ou en filigr, une application des grilles
de lecture annoncées dans l'introductioniteces de vérification de I'hypothése
de recherche: empowerment équité (avec les diverses maniéres de
I'appréhendg); gestion additive(mettant en avant le mixage des acteurs qui
implique le mixage des logiques dans le but d'aonéfi la performance des
services publics); edconomie en trois secteuggublic, privé a but lucratif et
privé a but non lucratif).

Toutefois, en parlant de la décentralisation, nolys avons pas associé le
concept de partenariat public-public. ContrairemanGreffe, nous n'avons
envisagé que le mixage des acteurs publics au wirdeanationat*™ Etat et
entités territoriales. C’est que, en définitiveest’a ces échelons que se constitue
le noyau du secteur public d'un pays, dont la cxiasce déterminera le contenu
des politiques publiques a caractére international.

243 )| g'agit ici de la Société civile & laquelle apjEnt le Conseil national des ONG de
développement, CNONGD en sigle.

244 Gauthier de Villersop.cit, p. 348.

245 xavier Greffe, «Le nouveau design institutionnebjic», op.cit, p. 146-157.
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Chapitre 2. Regard sur la politique énergétique
congolaise

Liminaire

L’électricité, et d’'une maniére générale I'énergienstitue la base spécifique
de l'analyse de l'action publique. Par conséqueiest a partir de la politique
énergétique que dans ce chapitre s’articule notrelyse des politiques
publiques dans I'histoire du Congo.

L’histoire longue de la politique énergétique colagee peut se diviser en
quatre sous-périodes: la premiére se rapporte tesdmment a la période
coloniale dont les effets se font sentir jusqu'afita des années 1960, la
deuxiéme a la décennie 1970, la troisieme a larhéeel980 et, enfin, la
quatriéme aux décennies 1990 et 2000.

Chacune des quatre sous-périodes correspond aémégation des travaux
relatifs a la matiére qui nous concerne plus paiéicement. La premiére en
date s'articule a partir de l'ouvragee développement énergétique du Congo
belge et du Ruanda-Urundie Clerfaj#*®, un influent praticien de I'économie
de I'environnement du Congo colonial qui fait agitie I'évolution du secteur
énergétique au coeur de I'économie congolaise commeestructure en pleine
expansion. Il ressort de cet ouvrage que, aprbsit les centrales thermiques
et les aménagements hydro-électriques se sont ssimement placés en
position dominante comme source d’énergie, en fomctles perspectives
économiques générales et des besoins d’énergiends@mms. La deuxieme
génération est celle des travaux de la décenni6, ¥8calisés sur la réflexion
intitulée Le systéme énergétique de la Républigue DémoceatiguCongoet
dirigée par le physicien Maitl. Au-dela d’une actualisation des travaux de
Clerfayt, cette réflexion se particularise par ¢est mis sur l'urgence du
démarrage de grands travaux de construction deéhagement hydro-
électrique d’Inga et, parallelement, de la créati toutes les conditions

248 Albert Clerfayt, Le développement énergétique du Congo belge etudmd@-Urundi,
Editions J. Duculot., Gembloux, 1960.

247 Félix Malu, Le systéme énergétique de la République DémoceatiguCongoKinshasa,
Office National de la Recherche et du Développert@rt.R.D.), 1970.
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nécessaires au développent d'une industrie sidgueg d'une industrie
chimique et d'industries de construction mécanigtiele biens d’équipement.
La troisieme génération est celle des travaux dages 1980 qui sont dominés
par deux ouvrages. Il y a d’'une part eu l'ouvragére. L'épopée d'Ingdans
lequel le politologue Willame se penche sur linettité des décisions
publiques prises en ce qui concerne l'orientatiechhique et financiére des
investissements dans le projet IfidaD’autre part, nous devons cit8ervir en
ame et vérité ouvrage qui a été pour son auteur, le physicidorG une
occasion de poser une prospective axée sur le gacommun africain
d’électricité comme voie de rentabilisation des aagements hydro-électriques
Inga | et Inga Il & travers les réseaux intercotéeesupranationa6X. Enfin, ce
chapitre inaugure, on peut I'espérer, la quatrigg@eération de travaux sur la
politique énergétique congolaise.

Pour une analyse détaillée, nous renvoyons auwuutités. Cependant, ce
chapitre a l'avantage de donner une vue d'ensenabi@ela d'une histoire
événementielle. Son développement correspond @oteadt a I'intervalle du
temps long qui a suivi la fin de la Conférence @eliB (26 février 1885).

Dans sa premiére section, le chapitre présentedeepsus de réforme de la
politique énergétique en RD Congo. Puis, dans Ixigee section, il s'efforce
de focaliser I'analyse sur la période 1990-2008@us de laquelle une réforme,
la gestion directe de I'action du secteur électiqui nous interroge, se trouve
déja consolidée. L'’hypothése privilégiée montre Hoéritage négatif de cette
gestion directe est tellement fort qu'il confére sacteur électrique congolais
une spécificité qu'on imaginerait difficilement cparable au secteur électrique
de tout autre pays.

1. Le processus de réforme de la politique énerggtie

Ce processus peut étre analysé en référence & giemtrtextes juridiques: le
décret du 30 décembre 1939; I'ordonnance-loi n0T72/du 14 juillet 1974, les
arrétés ministériels de 1994 et la loi n° 08/007 7djuillet 2008. Ces textes
permettent de subdiviser cette section en quatmetgpd’avant décret du 30
décembre 1939, de ce décret a lI'ordonnance-lo#f12 du 14 juillet 1974, de

248 Jean-Claude WillameZaire. L'épopée d'Inga. Chronique d'une prédatindustrielle,
Paris, L'Harmattan, juin 1986.
249 uc Gillon, Servir en ame et en vérjt&embloux, Duculot, 1988.
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cette ordonnance-loi aux arrétés ministériels diesl6 novembre 1994 et de
ces arrétés a la loi n° 08/007 du 7 juillet 2008.

1.1. Avant le décret du 30 décembre 1939, I'actiitordinaire de
production de I'électricité

Au commencement, la grande sylve, autrement diéhesgies traditionnelles
englobant le bois de feu, le charbon de bois, éehets végétaux et animatfk
a servi aux indigenes congolais de source prendérsubsistance, tant pour
l'alimentation, la médicamentation, la constructides logis, la litiere pour

bétail qu’aux besoins des industries primaires spré les fours primitifs. C'est
aussi l'usage de la grande sylve qui a été aueeetia politique énergétique a
I'ére des pionniers c'est-a-dire dés les premiéres années de [I&gtivi
économique belge lancée a lissue de la ConférdacBerlin (1885) jusqu’a
I'entre-deux-guerrés®

Clerfayt a expliqué que, malgré le potentiel faerstcongolais, évalué
actuellement a 122 millions d’hectares (tableau #fra), le probléme de
déforestation se posait déja dans ce qui devielienapire colonial belge,
notamment dans des contrées comme le Kasali, leda@te Kivu et le Ruanda.
Il a dans le méme temps montré que c’'est a paatitédiergie prélevée dans la
forét primaire que, par exemple, furent d’aborduffées les fours et les premiers
bateaux lancés sur le fleuve Congo en 1879, airsi@p premiéeres locomotives
a vapeur mises sur rail en 18%9

Du point de vue environnemental, les inconvénidetge que nous convenons
d’appeler une déforestation « naturelle » ont cépeh été amplifiés par la
politique énergétique a I"ére des pionniers”. Hfeg «les inconvénients du
bois comme moyens de production énergétique, rutdaire dans son essence
devaient provoquer graduellement I'éviction de castible indigene au profit
d'autres plus évolués, sous la pression des besdind’industrialisation
naissante. A une économie primitivement édifiéeleusois et la vapeur, s'en
substitue une nouvelle, puisant ses ressourcegéditgres dans I'électricité, le

250 gelon Hamel Sowle bois-énergie au sahel: environnement et dévelmem; Paris,
ACCT, CTA, Karthala, 1990p. 39. A I'opposé des énergies traditionnelles,deergies
modernes englobent les produits pétroliers, I'éigitd et le charbon minéral (énergies
conventionnelles), et aussi par extension, les giég®rrenouvelables (solaire, éolien,
biomasse, géothermie...).

#lRaymond BertieauxAspects de I'industrialisation en Afrique centraBruxelles, Institut

des Relations Internationales (IRI), 1953, p. 161.

252z|bert Clerfayt,op.cit, p. 17.
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charbon et les carburants, moyens infiniment plusniables, souples et
concentrés®°® Par ailleurs, «l'extirpation du couvert végétahéfait de
'imprévoyance humaine, a été génératrice d’'unesiérorapide, et en étroite
connexité, d'une évaporation intense, perturbantcyele hydrologique. A
mesure que le manteau arborescent est entaillérabiep en proche par ces
assauts destructifs, I'action érosive s’amplifies'@iccompagne d’un inexorable
déclin du niveau hydrostatique. Les sites aquifétast atteints au coeur par la
dégradation superficielle, la navigabilité méme deigres et la productivité des
régions agricoles peuvent s'en trouver compromisley. a destruction de
I'équilibre biologique inhérent aux associationgétales nativess".

Balance environnementale et pression des besoimse dindustrialisation
naissante sont ainsi a l'origine d'un processusvidfidon d'une économie
primitivement édifiée sur le bois et la vapeur (saoe le recours au bois ne
disparaisse complétement) par une nouvelle éconpuigant ses ressources
énergétiques dans des combustibles plus évoluéentait ainsi dans I'ére des
combustibles minéraux: électricité, charbon et gaaht$™.

La premiéere expérience de production de I'éle¢&isiest déroulée dans des
centrales thermiques. Suivirent dans la suite dawgstissements dans les
aménagements hydro-électriques dans le cadre simsiétés a charté3. Dans
le cadre de celles-ci, «dés 1919 par exemple, raphefévre, I'Union Miniere
du Haut-Katanga (UMHK) se préoccupe des sourcasedyie hydro-électrique
dans le Katanga et la premiére électrification dmgoldville (aujourd’hui

Kinshasa) est due a une initiative privée en coiameavec une production
industrielle’®’. En 1929, I'Union Miniére du Haut-Katanga (UMHK,
aujourd’hui Gécamines) réussit a mettre en seraqaemiéere centrale hydro-
électrique de la RD Congo. Pour cette fin, TUMHHKt & initier la constitution

de la Société Générale des Forces hydro-électriR@SEFOR) en vue de se

3 dem, p. 16.

Z%bid., p. 8.

9bid., p. 7-17.

256 Ces organismes mi-publics, mi- privés qui avaregus le pouvoir d’occuper et
de mettre en valeur des territoires concédées gn ges conventions spéciales
conclues avec I'Etat Indépendant du Congo, dorRRdeLéopold Il (le Comité
Spécial du Katanga et la Compagnie des cheminerdduf Congo Supérieur aux
Grands Lacs Africains) et avec le Congo belge @i National du Kivu),
sont au coeur de la thése de Bongoy MpeHlesastissements mixtes au Zaire
Kinshasa, Presses Universitaires du Zaire, 1974.

257 Jacques LefebvreStructures économiques du Congo Belge et du Rutnatadi,

Bruxelles, Editions du Treurenberg, 1955.
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charger d’entreprendre et d’achever en cette atiB26 la construction de la
centrale hydro-électrique Francqui (I'actuel Mwaglisha), aux chutes Cornet
de la Lufira, pour une puissance installée de @&B.BOV. L’'UMHK initia
ensuite la constitution d’une deuxiéme filiale,Saciété Générale d’Electricité
(SOGELEC), chargés de I'établissement des lignesatsport de force a haute
tension, ainsi que de la distribution d’'énergie célgue aux industries
manufacturieres du péle industriel de Lubumbashi eommerce, a
I'administration publique et aux ménages des démetsdde 'UMHK et ses
filiales (les travailleursy®,

En 1932, la COLECTRIC (actuellement Sanga), un«idete grande société
de production et de distribution, fut créée afing$urer la production d'énergie
au site hydro-électrique de Sanga sur I'Inkisi ¢pance installée de 15.000
KW), ainsi que le transport et la distribution ténkrgie électrique a Kinshasa.
Dans la méme année, la Compagnie Géologique eehimdes Ingénieurs et
Industriels Belges (GEOMINE) réalisait le captagetigl de la riviere Luvua a
Piana-Mwanga (dont la puissance initiale installée.200 KV a par la suite été
portée a 35.000 KV) afin d’alimenter en énergierbyélectrique la mine d’étain
de Manono par une ligne de force aérienne de 8%dums la tension de 70 KV.
Les sociétés minieres FORMINIERE, MINIERE BCK, KIREGTAIN,
CIMENKAT, suivirent I'exemple de 'UMHK et de la GBMINE par des
aménagements d'importance plus réduite, afin didirer en énergie électrique
les mines d’étain, de diamant et I'éclairage désscouvrieres de I'Est et du
Sud-Est du pays®.

1.2. Du décret du 30 décembre 1939 au 14 juillet 29, le service public &
I'ordre du jour dans le cadre d'une activité ordinaire de production de
I'électricité

Comme nous venons de le voir, l'activité de proiuctde I'électricité a
d’abord été une activité ordinaire de productiorund’bien privé. La
problématique du service public se trouva mise argeie des lors que I'Etat
adopta le décret du 30 décembre 1939 portant créate la “Régie de
Distribution d'Eau et d'Electricit¢é du Congo et d®uanda-Urundi”
(REGIDESO). A travers des premiers investissemergputés timides,
I'intervention publique permit dans un premier tenge suppléer a l'initiative

258 _Fglix Malu,op.cit, p. 7-8.

- Nyembo Shabanil'industrie du cuivre dans le monde et le progré&conomique du
copperbelt africainBruxelles, La Renaissance du livre, 1975, p. 183.
259 Fglix Malu,op.cit, p. 8.
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privée de production et de distribution dans legios non exploitées par le
secteur privé, a savoir les grands centres desnmggion miniéres en ce qui
concerne particuliérement le Congo bé{§eCes investissements étaient bornés
a la création de centrales qui permettaient dexpeoportionner les montants a
investir dans la satisfaction des besoins immédiktss la droite ligne du souci
de rentabilité a court terme, a l'instar du modegdstion prédateur des sociétés
colonialeé®. La passerelle avec le service public ne se trouedlie
véritablement qu'au travers des investissementsligsutréalisés par la
REGIDESO dans le cadre du plan décennal 1949-1959.

Chargée d’exécuter un assez vaste programme dealesnplus modestes
destinées a alimenter en énergie des centres mamportants
(Léopoldville/Kinshasa et Elisabethville/Lubumbastentend), la REGIDESO
créa au lendemain de la guerre, en 1946, quateabxrd'étude (SYDELCO,
SYDELSTAN, SYDERLAR et SYDERKIR) pour élaborer desogrammes
d’équipement en centrales (respectivement) desomégdu Bas-Congo, de
Stanleyville (Province Orientale), d’Albertville (Md Katanga) et du Kivu. Ces
organisations ont été dissoutes en 1950 par I'adtration coloniale. Celle-ci
les a remplacées par les sociétés d’économie mibdeces», dans lesquelles les
pouvoirs publics prirent la plus grosse proportiencapital sociaf? : la Société
des Forces hydro-électriques du Bas-Congo et laé®odes Forces hydro-
électriques de 'Est. L’action de ces deux sociét@s;ues et opérant en régime
de partenariat public-privé s’est considérablenuamicrétisée dans la décennie
1950 par la mise en service de quatre ouvrageo¥éldctriques déja évoqués
ci-avant, a savoir: Tshopo prés de Kisangani, €sb;1l2ongo sur I'lnkisi au
Bas-Congo, en 1955; Mururu (Ruzizi 1) sur la RuzziBukavu, en 1958;
Kyimbi (Bendera) au Nord Katanga, en 1959.

Pendant la méme période, le rble incitateur du placennal a également
produit ses effets dans le secteur privé minieraqui son parc d’aménagements
hydro-électriques croitre, notamment avec la cenalcommune en 1952 et la
centrale Le Marinel en 1988. Ainsi, autour de la production électrique, ontvoi
que de 1930 a 1950, la presque totalité des irpgestients réalisés dans le
secteur électrique dépendait du secteur privé. &f§ance de la REGIDESO
dans le secteur et I'application du plan décen84dl911959 ont été telles que

260 Fglix Malu,op.cit, p. 8.

261 3ean-Claude Willamap.cit, p. 30.
2623acques Lefebvrep.cit, 81.
263¢lix Malu,op.cit, p. 8.
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I'évolution qui a suivi de 1950 a 1967 est certesndurée dominée par le
secteur privé, mais avec des bonds en avant deusegtiblic. On note par

exemple, que grace a laction a la fois de la REESD, des sociétés

d’économie mixte et des sociétés commerciales @si{€ometrick, Forces de
I'Est, Forces du Bas-Congo, Sogefor, Sogelec eellgg le pays comptait 37

installations de production électrique en 1960 ext sociétés avaient porté ce
chiffre & 187 & partir de 1987.

Par I'ordonnance-loi n° 70-033 du 16 mai 1970, esisie a la création de la
SNEL comme entreprise publique concurrentielle darsecteur électrique. En
réalité, cette situation s’est poursuivie jusqul€&r4, année de remise en cause
de la légitimité de la concurrence dans le se@matrique.

1.3. De lordonnance-loi n° 74/012 du 14 juillet I8 aux arrétés
ministériels dites du 16 novembre 1994: laction polique d'électricité
comme activité intermédiaire sous le régime de mopole

L'ordonnance-loi n° 74/012 du 14 juillet 1974 aé&ta SNEL du monopole
pour le pilotage du secteur électri§feCette forme de régulation a donné lieu &
des processus que nous analysons ici sous deuguebr.

- assise juridique de cette régulation et illustratie la mise en ceuvre de
celle-ci;

- régulation monopoliste du secteur électrique: une
zairianisation/radicalisation ciblée.

1.3.1. Régulation monopoliste du secteur électriqumar la SNEL: assise
juridique et illustration de la mise en ceuvre

Des entreprises privées, I'organisme public REGIDERS entreprises mixtes
“Forces” et I'entreprise publique SNEL ont de maai€oncurrentielle ceuvré
dans le secteur électrique jusqu’a la promulgatietiordonnance-loi n° 74/012
du 14 juillet 1974. Comme Ndaywel & Nziem le ndke:secteur énergétique a
fait I'objet d'une réorientation systématique. Usaiété nationale d’Electricité
(SNEL), fonctionnelle depuis 1970, remplaga les tipléls sociétés qui se
chargeaient de la distribution de I'énergie élgciei dans les différentes régions.
[...] La distribution de l'eau, qui dépendait égalernele plusieurs sociétés,
devint 'apanage de la REGIDESO, enfin déchargéeseate prétentions a la

284rglix Malu,op.cit, p. 8.
265 gNEL, Délégation généralPlan de sauvetage et redressemétibshasa, janvier 2005,
p.5.
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commercialisation de I'électricité par la créatide la SNEL, pour s’en tenir
uniquement et exclusivement a la distribution d"é&uOn lit dans I'exposé de
motif de cette ordonnance-loi (qui dans les faitsaaguré la concentration des
pouvoirs entre les mains de Mobutu le Présidend&taur du MPR Parti-Etat)
que son bien-fondé était qu’un seul opérateur ts@nméme de fournir le service
en monopole de maniére plus efficiente que plusieypérateurs agissant
séparément.

Une illustration de la régulation monopoliste de $WNEL en matiere
commerciale est offerte par le cas de la fourniamélectricité dans la ville de
Mbuji-Mayi. Dans cette ville (ou se trouve le siegie la Société Miniére de
Bakwanga (MIBA) comme dans toute la province dudasiental (dont elle
est le chef-lieu), la SNEL ne produit pas. Lesepises privées et les ménages
de Mbuji-Mayi non liés a la MIBA par un contrat ttavail sont, pour ceux qui
le peuvent, alimentés par des centrales thermigtiest-a-dire des groupes
électrogénes. Cependant, dans le cadre du procdssuomotion de I'hydro-
électricité au détriment de I'électricité d’origitleermique, la SNEL fit jouer sa
situation d’encadreur de la production dans l&riélectrique et de monopole
de commercialisation pour obtenir de commercialisaer production hydro-
électriqgue excédentaire par rapport a ses best@rplditation.

L’'ordonnance-loi instaurant la régulation monopelipar la SNEL dans le
secteur énergétique a été précédée par l'ordosrana® 70-033 du 16 mai
1970 portant sur la création de la SNEL comme prige publique appelée a
opérer dans le secteur électrique en concurreree leg sociétés commerciales
privées et les sociétés mixtes qui y exercaientiéja. Pour autant, comme
Willame le laisse entendre, il s’agissait en quelgarte des faits précurseurs a
un processus qui a tout d’un capitalisme d’Etat:

«Les manifestations nationales qui marquérentdgnaation du barrage et de
la centrale d'Inga en novembre 1972 eurent lieit, $agnificatif, sans la
présence des représentants de la Commission (@EE) qui avaient tous
décliné Tinvitation a y assister. En outre, lots discours d'inauguration, si une
breve mention fut faite de la contribution du MarcBommun, 'accent des
orateurs zairois fut surtout mis sur le fait quditancement d’Inga avait été
assuré a 94% par le gouvernement et que I'éléngestibvention ne représentait
que 6%. Au cours des cérémonies, le Président deéfaublique, Mobutu,
insista lourdement sur sa détermination et cellsaepays ‘a ne plus accepter

%8sidore Ndaywel & Nziem, Histoire généra.cit, p. 733.
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de cadeaux’. Ces deux ‘incidents’ diplomatiques digsimulaient pas autre
chose qu'une détérioration progressive des relatientre le Zaire et la
Commission$®’.

C’est dans ce climat de détérioration des relatienre le Zaire et la
Commission économique européenne qu’'on en estaroette ordonnance-loi.
Il importe de souligner que cette derniere semhiaéttre un terme a une
compétition dans laquelle des sociétés américgmméendantes au marché
«projet d’'Inga» n'avaient pas eu gain de c&iise

Dans les rangs de la SNEL, on met en avant quediian de celle-ci visait a
former une entreprise publique dont la vocationtam que société nationale
était double: la couverture du pays en énergidréee et le service public. En
définitive, I'ordonnance-loi n°74/012 du 14 juilléi974 mettait en place la
régulation monopoliste de la SNEL dans le sectaarg&tique et se situait dans
le droit-fil d’'une politique économique et sociaisant a développer un secteur
public. Mais celui-ci était destiné a devenir lsda&conomique d’'une nouvelle
classe montant&’.

On le sait, lacongolisationde I'Union Miniere du Haut-Katanga en 1966 avait
été la premiére expérience de cette politique éoane et sociale.
L'ordonnance-loi n° 74/012 du 14 juillet 1974 ennsttue la deuxiéme.
Finalement, les mesures de zairianisation/radat@is sont venues généraliser
cette politique économique et sociale a I'ensendgd’'économie. C'est ainsi
gu'on peut interpréter que la décision de mise ségslation monopoliste du
secteur électricité, qui a précédé les mesuresaileamisation/radicalisation,
aura servi a ces derniéres de balise.

1.3.2. La mise sous régulation monopoliste du seateélectrique, une
mesure de zairianisation/radicalisation sectorisée

S'appuyant sur l'idée prévalant depuis les anng@®8, kelon laquelle la prise
en charge du social et de I'économique par I'Etait e complément
indispensable au processus de modernisation écqneret de légitimation du
pouvoif’, les autorités congolaises adoptent les prinaleds monopolisation.

267 Jean-Claude Willamep.cit p. 62.

28 dem, p. 39 et 118, ou il est noté que les américamsastrapérent comme véritables
promoteurs du projet d’'Inga Il et de la ligne Ingbaba.

2% ernand Bézy, Jean-Philippe Peemans et Jean-Masietelét, Accumulation et sous-
développement au Zaire 1960-198®uvain-la-Neuve, Presses Universitaires de Loyva
1981, p. 66.

270 Andrés Pérez Baltonadop.cit, p. 9 et 45.
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La premiere étape fut, comme nous l'avons rappeelégngolisation de I'Union
Miniére du Haut-Katanga (UMHK) dans la deuxiéme tode la décennie
1960. Sourdes aux écueils de cette expérienceillggspcure de grossissement
radical imposé par la bureaucratisation...), les rig® congolaises ont
poursuivi sur la méme lancée jusqu’aux mesuresd@aisation.

Celles-ci ont été annoncées le 30 novembre 197306€ rapporte Lukombe
Ngendhd'’, des «mesures arrétées par I'Etat zairois pguddies, I'Etat, en
vertu de sa souveraineté, décida le retrait demsrdeés étrangers, des biens,
activités économiques et unités de production aireZdont ceux-ci étaient
propriétaires, et que I'Etat céda (...) ensuite aewls Zairois, personnes
physiques ou morales (...)». Par Ia, avec la zag@#ion on a été confronté a
une spoliation des biens aux dépens de leursriéggtpropriétaires.

En un bref laps de temps, de plus ou moins uneeanieé mesures de
zairianisation de novembre 1973 se sont révéléasedires grande capacité
d’éviction des activités économiques. Le décideut alors pouvoir pallier cette
catastrophe en prenant les mesures de radicatisdiies des 30-31 décembre
1974. Par celles-ci, poursuit Lukombe Ngendha, tatEavait repris a son
compte en les étatisant ainsi, les grandes unigprdduction et activités
économiques naguére appartenant aux étrangersbéerssju’aux Zairois¥> Il
s’agissait de toutes les entreprises de constryatie toutes les grandes unités
de distribution, de toutes les entreprises de miolu des matériaux de

construction et de grandes entreprises de transpawmmuf’>.

Si 'année 1974 est celle des mesures de raditahseelle est aussi, mais
quelqgue mois avant celles-ci, celle de [I'établissemde la régulation
monopoliste dans le secteur électrique avec la SNE#ci peut laisser a
comprendre que I'établissement de la régulation apoliste dans le secteur
électrique préparait la mise en route d’'un plarduicdit «des mesures de
radicalisation».

21 ukombe NghendaZairianisation, radicalisation, rétrocession en Répque du Zaire:
considérations juridiqueKinshasa, Presses Universitaires du Zaire, 1979.

273 ykombe Nghendagp.cit, p. 9.

273 Kikassa Mwanalessa, “ La stabilisation des emisep zairianisées et radicalisées. Des
mesures du 30 novembre 1973 et du 30 décembre d@eéfles du 30 décembre 1975 ", in
Zaire-Afrique,n® 102, 1976, p. 89-98.

-Lukombe Nghendaop.cit, p. 36.

- Peter J. Schraedeap.cit, p. 221, rappelle qu’au nombre des articulatie$ campagne de
radicalisation figura la nationalisation d’'un gragdentail d’industries dans beaucoup de
secteurs, y compris la construction, la transfoimnatles médias, I'agro-alimentaire et le
transport.
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Le plan trouve un appui d'autant plus solide daestec expérience de
régulation monopoliste étatique que les mesuremd@nisation (de novembre
1973) venaient d’échouer. A nouveau, puisque liappbn des mesures de
radicalisation (de décembre 1974) qui ont suiviutgoas un succes, le décideur
tenta une marche arriére en prenant les mesues dkt rétrocession (mesures
du 25 novembre 1975). Celles-ci apparaissaient eoniiom des moyens
auxquels I'Etat a pu recourir pour espérer uneilstation de I'économie
zairoisé’*. Ces mesures visaient a persuader les étrangenérat’ dans le
capital de certaines activités et unités de pradudhitialement zairianisées et
radicalisées, en association soit avec les pagisuZairois, soit avec I'Etat lui-
mémé’>.

La succession des mesures de zairianisation/stimi/rétrocession et le
délabrement des entreprises qui s'en est suiviépdttels que les anciens
propriétaires ne purent se décider a se (re) imefiglans I'activité économique
au Congd’™®. Ces mesures ont été un coup fatal & 'économigalaise, en
amorcant une régression du produit intérieur brut fgt amplifiée par la
destruction des infrastructures industrielles etimerciales lors des pillages de
1991 et 1993”7, puis de la période des guerres dites de libératio Congo-
Zaire (1996-2002).

Comme mesure spéciale de radicalisation, la régalahonopolistique que
I'ordonnance-loi n° 74/012 du 14 juillet 1974 aldtalans le secteur électrique,
a échappé aux mesures de rétrocession de 19%»eha un début de remise en
cause avec les arrétés du ministére de I'énertgie du 16 novembre 1994.

1.4. Des arrétés ministériels dits du 16 novembreé24 a la loi n° 08/007 du
7 juillet 2008: un processus de néo-libéralisatiogui s'annonce

Le processus de néo-libéralisation initié par leétés ministériels dits du 16
novembre 1994 du ministére ayant I'énergie dangatgbutions est aujourd’hui
consacré par la loi n°08/ 007 du 7 juillet 2008 awarpolitique publique.

27 Nous pouvons dire que sans compter avec la ruptereonfiance des investisseurs
étrangers que les mesures antérieures avaientre&@ra’était a notre avis la moins mauvaise
des solutions courageuses qu'il fallut tenter das<irconstances du moment.

275 | ykombe Nghendap.cit, p. 9.

276 Fernand Bézy, Jean-Philippe Peemans et Jean-Méaigeletop.cit.,p. 120 et 195.

277_ Dieudonné Muhinduka Di-Kuruba, « Apercu de laitmle économique zairoise et
perspective » iZaire-Afrique,n°® 276, juin-juillet-aolt 1993, p. 333-352.

- Gaston Mutamba Lukus&ongo/Zaire, la faillite d'un pays: déséquilibracnoéconomique
et ajustements (1988-1998@JHarmattan, Cahiers africains n°37-38, 19991 4-15.
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1.4.1. Le régime des arrétés ministériels dits du6Inovembre 1994

Ces arrétés établissent les principes généraux’aleretture du secteur
électrique a des investissements extérieurs. Ohlpstnterpréter comme des
incitations pour le secteur privé a s'installerrdaniére concurrentielle comme
producteur dans le secteur électrique, la SNELté&tarsi appelée a travailler
dans un registre concurrentiel. A ce titre, ils samrent juridiguement une
situation qui renvoie a celle qui a prévalu a palti la prise de I'ordonnance-loi
n° 70-033 du 16 mai 1970. C’est cette ordonnancgtloavait donné vie a la
SNEL comme entreprise publique appelée initialemeat ceuvrer
concurrentiellement dans le secteur électrique.

En déclenchant la libéralisation du secteur paraorerture a la concurrence,
les arrétés ministériels dits du 16 novembre 19@4&rent ainsi que la situation
de régulation monopoliste a constitué un frein éetbppement harmonieux du
secteur électrique. Cette reconnaissance est dgjdastamment lorsqu’on a vu
I'Etat s'inscrire en 1998 dans un processus de mggggEment en cédant la
gestion de la distribution a des sociétés étrasg&ans cette perspective, une
convention fut signée en mai 1998 entre la SNEhrésentée par Pascal Kunda
et Lubangi mwana Kahenga, respectivement Adminteira Directeur
Technique a.i. et Président-Délégué Général ati.Jeegroupement EEF-
MEDIS-ICM, représenté par Gerhard Feldman, PrésiD@ecteur Général
ICM, Philippe Virdis, Sous-Directeur EEF, et MichBlbois, Administrateur
MEDIS-Belgium, et la RDC représentée par le Mimistte I'énergie et le
Conseiller spécial du Chef de I'Etat.

Il s’est agi dans cette convention de la relanatedtextension des activités de
distribution de la SNEL a Kinshasa et en provir@ette convention allait dans
le sens des politiques publiques polarisées auteua gestion additive dans le
partenariat public-privé capitaliste dans les nrégitests, les services
d’électricité restant la propriété publique alotede groupement EEF-MEDIS-
ICM se voyait chargé de la gestion (y compris,iarpra résolution de la panne
des liquidités manquant pour la reconstructionad8NEL). La signature de la
convention est intervenue a l'issue d'un audit Isugestion de la SNEL. Les
renseignements sur les conclusions de l'audit tatiesque la SNEL souffre
moins de problémes techniques que de problémesstiog’®. Nonobstant,

278 Ces renseignements relatifs & cet audit ont é&éeiiis & la Division de I'énergie/Sud-
Kivu en 2005. Comme nous le verrons plus loin,detipence des conclusions de cet audit de
1998 est démontrée par les propos de I'AdministraBlégué Général de la SNEL qui,
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alors que I'exécution de la convention n'en était’aqg ses débuts, le
déclenchement de la deuxiéme guerre dite de libérdti Congo le 2 aolt 1998
poussa le groupement EEF- MEDIS- ICM a se retirer.

Nous pouvons penser que n'elit été cette sortiepiés; lecash-powenrllait
figurer en téte de mesures de restructuration gelegupement aurait
introduites prioritairement et rapidement. «Mécamastypiquement britannique
de prépaiement de I'électricité au moyens de comnptea pieces’ le cash-
power ne sera introduit qu’en 2009 et uniqguement dansx delles tests:
Kinshasa et Lubumbashi. Bien gu’il soit tot pouréxoquer aujourd’hui toutes
les conséquences, nous pouvons considérer queaiews® bonne surprise de
trouver que cette regle de distribution visant'dtilisation optimale du produit
(efficacité), a conduit a I'optimum social (justiseciale). En effet, comme le
décrit Breuif®, il semble que toute la difficulté & laquelle nggairrions nous
attendre tiendrait a I'acceptabilité sociale dutéasye decash-power laquelle
inclut deux aspects: la volonté et la capacité ageppour le service. Dans la
mesure ou, en réalité, la base intérieure de comsmion est étroite et ou le
pouvoir d'achat est globalement faible, la misereate du systéme deash-
power a déclenché immédiatement une réaction populans tbs deux villes
tests. Est posée, en ce sens, la question cedérddegestion publique: I'objectif
d’'équité.

Outre cette délégation de la gestion d’'une paridadSNEL a des sociétés
étrangéres issue de la convention de mai 1998, pousons évoquer trois
projets qui, s’ils ne mettent pas nécessairemeraese 'ouverture du secteur
électrique au secteprivé, permettent de mieux appréhender que ce secteur es
entré depuis les années 1990 dans une ére de otransbns et de
restructurations, alors que le rble d'acteur pmpli ou celui d’expert dans le
chef de la SNEL, selon le cas, restent centrauigndaout. Il s’agit du mini-
barrage de Moba, du projet SENOKI et du projet Kdée

1. Le projet de mini-barrage (300 KW) réalisé aursode ces années 2000
dans la ville de Moba, en province du Katanga,aesiiellement en service et
distribue de I'électricité indépendamment de la ENftii est indésirable dans

successivement a la table ronde nationale surdéétiu développement hydro-électrique du

site d’Inga en mars 2006 et a la table ronde iatéwnale sur le développement du site d'Inga

en octobre 2006, soulignent que les causes teatsidpnt souffrent la SNEL ont pour source

la mauvaise gestion due a un environnement soditiepeéconomique défavorable.

7% Frédéric Marty, «Déséquilibres et défaillances meschés électriques: la libéralisation
est-elle coupable?», ldEconomie Politiquevol. 4, n° 24, 2004, p. 53.

280 ise Breuil,op.cit, p. 194.
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cette ville. Il s'agit d'une initiative de Mwandoshnba, avec I'appui d'un laic
engagé (Eglise catholique) de nationalité italienfgostino Mondo Giosto.
Mwando Simba l'avait connu sur le chantier de lairoentrale de Murhesa
(Sud-Kivu), puis de la mini-centrale de Rutshurwi@iKivu) dans les années
1980 lorsqu'il était le Gouverneur de la provineekivu.

2. Le projet de la SENOKI, Société d’Electrificatidu Nord-Kivu (SENOKI),
a Butembo, dans le Graben, a I'Est de la RD Codgps la province du Nord-
Kivu, est porté par les Nandé depuis le début dedémennie 1990.
L’'opportunisme politique a été tel que le gouveraatrxrebelle» du RCD-ML
(deuxieme guerre dite de libération du Congo-Za#&ejutorisé sa mise en
routé®’. Pour éviter des remous pouvant découler d’'ursrd&ireconnaissance
de cette initiative, le gouvernement de Kinshadeésita pas a immatriculer la
SENOKI sous le n° 5-41-N 39780A et a l'agréer paarrété n°
20/CAB/MIN/ENER/2002 du 20 septembre 2002 du Mégrist de I'énergie.
Aprés avis de la SNEF? la SENOKI fut ensuite agréée en qualité d’entsepr
de service public d'électrification par le titre ME/SG/43/060/G9/2002 du
Secrétariat général a I'énergie du 30 septembre.2Gdmme pour attester
I'accord du sommet sur cette décision politiquétape de Butembo lors de sa
campagne pour les élections présidentielles de, 200 ésident Joseph Kabila
a pris solennellement I'engagement de s'impliquiearfcierement dans la
réalisation du projet SENOKI. Pour autant, ce gdrqgje, comme nous le verrons
dans le chapitre 5, va couronner un processus deuesuite de I'efficacité du
secteur électricité afin qu’elle soit du mieux auvice de I'équité, reste encore a
ce jour un chantier.

3. La centrale hydro-électrique de Katende, au K@szidental a été portée
depuis 1992 par I'ASBL Conférence pour le Dévelappst Economique et
Social du Kasai Occidental (CODESKO). La CODESKO nwmbilisé
souscription populaire, hommes d'affaires et ppligs de la province,
Gouvernorat de la province du Kasai Occidental,vgmement national (le
Gouvernement Kengo 1993-1995 avait contribué avwd§ 4.000.000,- en
puisant dans le fonds d’interventions urgentes)leePrésident Mobutu (une

281 _ Christian Kakule Kaparapp.cit p. 171-180.

- Omer Kambale Miremb@p.cit.

- Bruno Paluku Sarata, “Le marché de I'électriate ville de Butembo et ses environs” in
Université Catholique du Graben, Centre de Recleerbitterdisciplinaire du Graben,
Parcours et initiativesn® 5, octobre 2006, p. 195-233.

282 o Ministére de I'énergie, & travers la SNEL (éiieité) et la REGIDESO (eau), est chargé
de I'application de la politique énergétique en Réngo.
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intervention personnelle de 1 milliard de zairegalgré tout, I'exécution

piétine, les finances ayant jusqu’ici fait défaatup ce projet dimensionné en
son temps a $US 13.000.000 (en cas d'option deniged pipe-line) ou $US

22.000.000 (en cas de technique de barrage cla¥Sitju

Concluons le développement précédent en répondanta aquestion
fondamentale que son intitulé pose: la position lgu@NEL occupe aujourd’hui
dans le secteur peut-elle permettre le retour arégelation concurrentielle? 1l
est vrai que le secteur électrique est I'un de cpuexigent des infrastructures
«lourdes», ce qui justifie qu’il faut du temps nseulement pour que la
concurrence s'établisse réellement, mais aussi poielle soit & méme de
mobiliser les moyens nécessaires de son interventio

C’est pourquoi la SNEL qui dispose aujourd’hui s ¢onds, restera encore
longtemps dans une position de quasi monopolegevde monopole pour
I'approvisionnement du marché intérieur et des méscupranationaux, c'est-a-
dire I'exportation vers des pays de différentesss@gions d’Afrique. De plus, a
cause de l'expérience de la SNEL dans le sectauteridance actuelle des
initiatives privées d'aménagement hydro-électriggst de recourir a son
expertise dans le cadre du partenariat public-pEvétémoigne, par exemple, le
projet de centrale hydroélectrique de Monda suiviare Semliki, a Beni dans
le Grand-Nord, a travers la lettre n° réf. : DG/DDW1/2006 du 16 mars 2006
de I'’Administrateur-Délégué Général de la SNEL adée au Président de la
Fédération des Entreprises du Congo/Groupemenitoteat de Beni qui
demandait le concours de la SNEL en la matiére.

1.4.2. Le régime de la loi n° 08/007 du 7 juilletd®8

Dés lors que nous considérons comme charniérediture consacrée par les
arrétés ministériels dits du 16 novembre 1994fdiefque chaque citoyen est
appelé a prendre sur lui est conséquent aux ctiemsasur lesquelles la société
politique semble s'étre mise d’accord a traverdolan® 08/007 du 7 juillet
2008%* Cette derniére introduit en effet une réformei, ajla particularité de
remettre en cause le réle de I'Etat en faisantgrdes entreprises publiques de
la gestion directe par I'Etat a la gestion addithems le partenariat public-privé
capitaliste.

283 | es informations sur le projet de Katende ontréttieillies a Bruxelles, en 2007, auprés
de Monsieur Benoit Tshibuabua, gouverneur honodark Province du Kasai occidental
dans les années 2000 et nous I'en remercions.

284 Cette loi est supposée en application & daterddaveil 2009, date de prise des décrets de
son exécution signés par le Premier Ministre #ilsistre du portefeuille de I'Etat.
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Nous retenons des articles de cette loi que cegadmtreprises (y compris la
SNEL) seront transformées en sociétés commercikas lesquelles I'Etat est
I'actionnaire unique par dérogation aux disposgitdgales en vigueur; d’autres
seront transformées en établissements publicsreicss publics dans le but de
régler le statut juridique des établissements fiéslid’entreprises publiques
mais dont les activités sont en réalit¢ le prolomget de celles de
I’Administration publiqgue bénéficiant d’'une parafité et/ou qui n'ont pas de
vocation lucrative; d’autres encore seront toutpdment dissoutes et liquidées
en raison soit de la cessation de paiement, soimdnque de pertinence a
I'heure actuelle de leurs activités économiquess lemtreprises publiques
transformées en sociétés commerciales seront sesirais droit commun ou
alors aux dispositions dérogatoires de la loi.

L’évolution du processus institutionnel posée, dames en soulignant que, de
ce point de vue, aprés une organisation normalec@mturrentielle jusqu’en
1974, d'une part, la gestion directe a gouvernéida publique de cette date
aux arrétés ministériels dits du 16 novembre 199idogvrent le secteur a la
concurrence. D'autre part, il faut dire que depate libéralisation, renforcée
par la loi n° 08/007 du 7 juillet 2008, le sectalectrique reste confronté a
I'emprise de la gestion directe par I'Etat, cetbeduite par la SNEL. Dés lors
deux guestionnements s’imposent et structurenédéioh suivante. Le premier
porte sur les moyens utilisés pour (dans ?) leqmie de la gestion directe dans
le secteur électrique. Le deuxieme se rapporteéaitats d'un tel pilotage.

2. Pilotage de la gestion directe dans le sectetlectrique

Pour cette analyse, nous explorons, d'abord, kquei des situations de
marchés imparfaits dont le monopole représentadesgtréme, dans la ligne des
travaux de Durviaux. Selon cet auteur, les inefités économiques résultant
des situations de concurrence imparfaite sont lo@mues : restrictions de
production, pertes liées a une mauvaise gestiomquea d’intérét pour la
recherche et le développement, comportements deend®e de rente. En
explorant, ensuite et surtout, la contribution devi¥r Greffe aux débats sur
lintervention publique ou la gestion directe p#ttdf®® on peut saisir de

285 A ce sujet, nous avons noté dans le chap. 1 geBeGtLe nouveau design...8p.cit, p.
144-145, trouve fondées bien des critiques deyseside la bureaucratie ouplublic choice
qui s'appuient de maniere plus ou explicite sdééi selon laquelle l'intervention publique
portait en elle-méme quelque chose d'intrinsequenmeauvais et dangereux pour les
citoyens. En effet, non seulement la difficultéissante de la production publique ne permet
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maniere cohérente I'ensemble de défis aujourd'lmsép a la production
publique de I'électricité par les pratiques desigesaires.

Sur cette base, I'analyse part du constat qui trachis tendances de base.
Puis, l'analyse s'interroge sur les rasions deélitable noyade du monopole
face aux démarches gestionnaires empruntées.

2.1. Un constat, trois tendances de base

Trois tendances de base nous semblent avoir méeqgerteur électrique aux
niveaux qu'on peut distinguer dans une logique éygfue. Une premiere
tendance nous permet de répondre a la questionp&uteon dire de I'activité
méme du monopole, en d'autres termes smtput (productivité)? Cette
tendance ressort, bien entendu, de l'action du pweoDeux autres tendances
se rapportent aux résultats du monopole, aux preEdequi sont SUpPpPOSES
résolus grace a l'output du monopole, bref a sepmes. Abordons en premier
lieu la question desutcomegeffets).

2.1.1. La question desutcomes

Elle nous conduit a mettre en évidence le degrsatdisfaction de I'économie
par le monopole a un double point de vue: d'abetdides clients domestiques
(ou les ménages), ensuite celui des effets exteuneles utilisateurs industriels
et I'environnement naturel et humain.

2.1.1.1. Le degré de satisfaction des clients dortigges (ou les ménages)

Evoquons d'abord le tableau ci-aprés. Ce tableteida1992. |l est relatif au
taux d'électrification de la RD Congo et de sesyprees. En son temps, le taux
d’accés sur le plan national (ménages et entrepdsenpris) était de 5,3 %.
Aujourd’hui, plus ou moins 18 ans aprés, ce tablgatde encore toute sa

pertinence vu que le taux d'accés national se sfttaellement autour de 6
%286'

pas de répondre correctement aux besoins de pmmglatu des groupes cibles, mais surtout
derriére les pertes qui accompagnent la produgtidnique des rentes privées (et les dérives
de codts qui s'y associent) se constituent, ceauite le risque d'une répartition injuste a
celui d'une affectation défaillante.

286 RD Congo,Document de la Stratégie de Croissance et de Riédude la Pauvreté
Kinshasa, juillet 2006, p. 36.
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Tableau 2.1. Taux d'électrification en RDC et eavimces (1992)
RD Congo 53
Provinces -
1 Kinshasa 30,9
2 Bas- Kongo 7,1
3 Bandundu 0,3
4 Equateur 0,9
5 Province Orientale 1,2
6 Nord-Kivu 0,8
7 Sud-Kivu 2,7
8 Maniema 0,4
9 Katanga 49
10 Kasai Oriental 3,1
11 Kasai Occidental 1,0
Source CNS,Rapport final de la Commission Eaux- Foréts-MineErergie aolt 1992, p. 41

Parmi les usagers concernés par le taux globalsrefans ce tableau, les
ménages sont dans une situation beaucoup plusfartaisie. Ce qui apparait
dans le tableau 2.2 ci-apres.

En effet, les taux de raccordement des ménageslésla I'aide dudit tableau
montrent que I'accés des ménages a été de 1,2%7&n 4,4% en 1985 et 3,5%
en 1995.

Tableau 2.2. Evolution des abonnés sur le mar¢éé&eénr (SNEL)

Année 1974 1975 1985 1995 2000 2004
Total 55.571 |55.523 | 117.357 240.559 271.996 358%838
HT 16 18 9 10 10 -

MT 574 598 1.139 1.939 1.178 -

BT Ménages | 54.981 | 57.907 | 116.209 238.610 270.808 -

Sources Construction sur base de: SNEqciété Nationale d’Electricité 1970-2000: 30 arsvie
de SNEL- SNEL, Plan de sauvetage, p. 18 (2004);- U.N. Pop. Division, World Popidet
Prospects: The 2002 Revision, VolumeTlite sex and Age Distribution of Populatiphew York,
2003, p. 360-36%°

287 || faut dire ici notre inquiétude quant au sautilfix en termes d'augmentation du
nombre d’abonnés, si I'on doit mettre les donnée2@D4 livrées dans ce tableau et celles du
rapport annuel 2006 de la SNEL (p. 45): 433.947nabs en 2005 dont 432.606 de BT et
422.253 abonnés en 2006 dont 420.845 de BT.

288 praprés United Nations Population Divisiodyorld Population Prospects: The 2002
Revision, Volume II: The sex and Age DistributiéfPopulations New York, 2003, p. 360-
361, I'évolution de la population de la RD Congm (milliers) a été la suivante: 12.184
(1950); 13.596 (1955); 15.438 (1960); 17.719 (19@8)603 (1970); 23.858 (1975); 27.909
(1980); 32.142 (1985); 37.370 (1990); 44.383 (199®.571 (2000); 56.079 (2005). Elle
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Finalement, cette breve analyse nous porte a peunsel'égalité d'acces et le
service public se trouvent ici directement remisause. En outre, les enjeux et
défis de I'hydro-électricité sont directement li@s son insertion dans un
environnement plus global, qu'il soit local, naédiou international, sans doute
en raison de la connotatioredternalités négatives - qui en découle.

2.1.1.2. Les effets externes sur les utilisateursdiustriels et
I'environnemental naturel et humain

C’est en fonction du potentiel hydraulique, nousderons, que le choix d'axer
le service public d’énergie sur I'hydro-électricaéété opéré. Mais I'argument
des externalités positives a aussi été mis en a&ajdurd’hui (période dominée
par le monopole), les externalités négatives soldrdre du jour. Ainsi, par
exemple, comme le rappelle le Ministre d’Etat pl@<résidence de la RD
Congo dans sa lettre n/Réf.; PR/MIN.ET/1019 NK/ZEK/7 du 20 septembre
2007, la SNEL est, en principe, une entrepriseigubla large incidence sur le
vécu de la population congolaise. Cependant, leopale se perd dans les
méandres clairs de production des externalitéstivégapour I'économie. |l
provoque en effet des effets pervers dans d'ageeseurs: environnement,
entreprise®®, sécurité...

Les effets environnementaux sont liés au faiblex tdiacces a I'hydro-
électricité. Le déficit est alors couvert en reemtra I'une ou l'autre énergie de
substitution, en l'occurrence le bois et le pétrdent on connait I'impact
environnemental (changement climatique, désertifina.). Puisque le pays est
potentiellement bien doté en bois (tableau 2.3a)mjui, en plus, est a la portée
de la majorité de la population congolaise, a déful’hydro-électricité cet
actif est naturellement le pis-aller.

En ce qui concerne la rentabilité des entrepriss&mple de la passe difficile,
que traverse l'entreprise publique REGIDESO dan®leniture de I'eau, est
significatif. 1| montre que 'eau et I'électricitdée sont pas seulement des biens

avait été projetée a 64.000 en 2010. Elargissemdi@nsemble des ménages congolais de
I’'hypothese d’'une taille moyenne de 6,6 personpesr un ménage urbain en RD Congo telle
gue retenue dans République Démocratique du C@rgpjéte nationale sur la situation des
enfants et des femmes MICS2/20@ip.cit

289 Nous évoquions déja plus haut qu'a la base du smeade I'économie nationale se
trouvent plusieurs vagues de destruction de l'oetildu tissu économique: rébellions,
zairianisation, pillage, guerres, etc.
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qui satisfont des besoins essentiels, mais aussilacrise dans l'une (ici
I'électricité) entraine la crise dans I'adtf®e

La REGIDESO est en effet une entreprise publigudayrnit de I'eau sur le
territoire national, essentiellement grace a I'mgdectricité. Or, méme en plein
Kinshasa, capitale du pays et siege de toutesnkiutions nationales, la
REGIDESO n’est plus réguliere a la pompe, esséanieint en raison de la
mauvaise prestation de la SNEL. D’une part, Baken§bamb®™ a établi, en
2007, dans le contexte général congolais de maamstion des entreprises
publiques, une classification des entreprises qubl a deux échelles: de
bonneset demauvaisesDans cette classification, la REGIDESO est ea ¢t
file desbonnesentreprises. Ce point de vue est a mettre en rapgec notre
expérience personnelle.

Pendant les années passées a Kinshasa de 19794a & avions
toujours été persuadé qu'il ne se posait pas del@re majeur quant a la
fourniture d’eau par la REGIDESO sur I'ensemble dagties de la ville
couverte par son réseau. En 1994, nous aviongiitshasa pour Bukavu
et nous sommes repassés a Kinshasa en février 280uveau séjour, en
ce mois de saison des pluies, du 06 au 12 févier,2au départ du quartier
UPN?®2 nous a mis en situation exceptionnellement faserpour observer
le désagrément di a lirrégularité dans la foumeitd’eau aux habitants.
Beaucoup de maisons ne recevaient de I'eau quaiitala journée, on
assistait a des va-et-vient des caravanegpuigeursd’eau. Celui dont le
point d’eau était alimenté choisissait entre refupee 'on puise chez lui,
auquel cas il entrait en conflit avec tous les dwiears, et devenir
revendeur d’eau. C'est que lirrégularité de lasdete en électricité par la
SNEL amene a arréter régulierement les usines aleertrent d’eau. Les
échanges téléphoniques nous ont appris, d'une qagtle probléme aigu
d’eau se posait durablement dans plusieurs quadieta ville de Kinshasa,

290 Herman Scheerl.'autonomie énergétique, une nouvelle politique rptes énergies
renouvelablesBouches-du-Rhones, ACTES SUD, p. 65-66.
291 Bakengela Shamba, Patridkolitiques et pratiques de Gestion des Ressourcenathes

dans les entreprises publiques en Afrique subsehas. Vers quel modele d’analyse? (Etude
de deux cas en Républiqgue Démocratique du Corligéde de doctorat, Faculté des sciences
économiques, sociales et politiqgues, Universitdalafue de Louvain, CIACO, septembre
2007.

292 Dy nom de I'Université Pédagogique Nationale (URNh des premiers occupants de ce
quartier.
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d’autre part, que cette situation d'irrégularitél@d&REGIDESO est en grande
partie due a la mauvaise fourniture d’'électricité.

A l'intérieur du pays, la REGIDESO subit égalemiest externalités négatives
de l'action de la SNEL. Par exemple, au cours dtelier de réflexion sur la
problématique d'électrification en milieu rural arpr d’une microcentrale
hydroélectrique du 14 mars 2009 a Bukavu, le chef aéntre de la
REGIDESOville de Bukavu, Ingénieur Damien Mudekerea porté a la
connaissance de l'assistance que l'usine de priotudteau pour le centre de la
REGIDESO/ville de Bukavu est située a Murhundu dartsrritoire de Kabare
et que depuis plusieurs mois cette usine ne rdeoliglectricité de la part de la
SNEL que 8 heures sur 24 heures. Pour les autreshdfes, la
REGIDESOQO/Direction provinciale du Sud-Kivu est aitenue de faire tourner

une centrale thermique qui consomme 30 litres deonia I'heure!

Concernant l'insécurité, enfin, citons simplemeinalyse de Kabongo et
Vanden Daelen qui se révele fondamentale: «La SN&hciété Nationale
d’Electricité) chargée entre autres d’assurer lstribution de [I'électricité,
éprouve donc beaucoup de difficultés a satisfareligntéle. Aussi la soumet-
elle alors a des coupures intempestives et a destages fréquents. On peut
comprendre mieux des lors que c'est sans géne guobre de quartiers de
Kinshasa sont laissés périodiquement dans I'oltscpendant plusieurs mois et
deviennent tout simplement invivables a cause idsdturité et du banditisme.
La crise a également atteint les quartiers huppéa dapitale 5°.

Au niveau de butcome deux tendances de base ont donc été dégagées:
'absence de satisfaction du marché intérieur gtebleternalités. Au-dela, une
troisieme tendance se situe au niveau agput

2.1.2. Le niveau de butput

Nous abordons ici la productivité du secteur déedicité en termes de sa
présence sur le marché, lequel est segmenté.

Depuis les années 1950, en effet, ce marché sikrten marché national et
marché supranational. Dans le premier cas, noussapoésenté quelques
statistiques lorsque nous abordions la questiomigaau dboutcome Nous

293 pieudonné Kabongo et Christine Vanden Dagl@nalyse d’'un méga projet non rentable
et source énorme d'endettement: le barrage d’'IngaComité pour I'annulation de la dette
du Tiers monde (CADTM)A qui profitent toutes les richesses du peuple olzisf? Pour un
audit de la dette congolaiskiege, CADTM, 2006, p. 23.



allons revenir dans le chapitre suivant sur leseags interconnectés.
Néanmoins, nous nous permettons ici de reprendréveament leur
structuration, comme le fait la SNEX, qui distingue:

- les aménagements hydro-électriques sur tke Isiga qui constitue
I'épine dorsale d'un grand vecteur électrique atécen trois axes: I'axe RD
Congo-Afrigue australe (Zambie, Zimbabwe, Botswafgépublique Sud-
Africaine); l'axe RD Congo-Afrique centrale/Afriquele I'Ouest (Congo-
Brazza, Angola, avec les projets Cameroun et Najjele projet de I'axe RD
Congo-Afrique du Nord/Europe/ Moyen-orient;

- les aménagements hydro-électriques surtée Riizizi, lequel est un
patrimoine commun aux pays de la Région des graads (Est de la RD
Congo, Rwanda et Burundi);

- 'aménagement hydro-électrique Mobayi-Mbongoi dessert le Nord-
Ubangi (RD Congo) et la République Centrafricaine.

Parmi les facteurs du développement des réseaarxcamnectés, on trouve
notamment I'environnement externe, le phénomenmalge ou de mimétisme,
la recherche d'image et le potentiel hydro-éleaeiq Autant d’enjeux
considérables. Alors que les trois premiers fastsont évidemment beaucoup
plus difficiles a appréhender, le dernier, autouqukl se construisent les
politiques publiques polarisées autour de la gesiidditive dans le partenariat
public-public, est méme chiffré, comme nous pouvengir dans le tableau 2.3
ci-apres, qui reste d'actualité. Par ailleurs,desnées hydrographiques de ce
tableau sont aujourd’hui confirmées par Dmcument de la Stratégie de
Croissance et de Réduction de la Pauvd#§guillet 2006 déja référencé. Ainsi,
le potentiel hydro-électrique de la RD Congo repnés 62% du potentiel du
bassin du fleuve Congo et s’évalue a 774.000 GXWhe titre notammentja
RD Congo vient en premiére place tant en Afriquetrede, avant le Cameroun
(115.000 Gwh) et le Madagascar (320.000 GWh). Sydn international, elle
est en troisieme position apres la Chine populgir820.000 GWh) et I'ex-
URSS (1.095.000 GWh) et avant les USA (701.000 GWh)le Canada
(530.000 GWHh). Ce potentiel correspond a une pucssaxploitable d’environ
100.000 MW, dont 44.000 MW concentrés sur le sibega font de ce dernier
le plus grand gisement d’énergie hydraulique du daome plus, d'autres sites
importants de la RD Congo, de plus de 2.000 MW wissance, techniquement
exploitables sont localisés dans la partie Est dyspAu Nord-Est, prés de

294 SNEL, Société Nationale d’Electricité 1970-2000: 30 aesvik de SNEILs.d., p. 45-47.
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Kisangani, deux sites sur le fleuve Congo totatissmviron 1.000 MW. Au
centre-Est, sur la riviere Ruzizi au Sud-Kivu, umpgelet de sites représente
environ 500 MW?%. Au Sud-Est, sur la Lualaba au Katanga, deux préux
sites sont évalués a plus ou moins 3.000 MW.

Tableau 2.3 Potentiel énergétique de la RDC et de son expiaitan 2000
Ressources Potentiel exploitable Production (P)sGmmation (C)
1. Hydroélectriques774.000 GWh (+/- 100.000 (P): +/- 6.000 GWh
MW) (C): +/- 5.000 GWh
(Puissance installée: 2.516 MW)
2. Forestieres 122 millions ha, soit 8.3 (C): 8.5 millions TEP
milliards TEP
3. Pétrolieres 230 millions barils (P): +/- 12 millions barils
(cuvette, littoral
atlantique)
4. Charbon 720 millions T (quantité 1980-1990 :
(Nord-Katanga) moyenne et teneur inférieu (P): +/- 120.000 T
dont 50 millions récupérables (C): +/- 250.000 T
(importation: +/- 50%)
5. Gaz méthane 50 milliards m3 - (C): 0.5 a 1 million m3 pour le
(lac Kivu) Rwanda)
- Exploitation possible : 120 millions
m3 /an
6. Uranium -aujourd’hui fermées
(mines du Katangga)
7. Résidus - (C): 600.000 TEP
agricoles
Source Bangue Mondiale/PNUD Congo, cité par SNBlociété Nationale d’Electrici
1970-2000: 30 ans de vie de SNEL, p.dt

Ce potentiel hydro-électrique congolais constitua €acteur clé du
développement du secteur électrique et justifiegieurs notre attachement a
considérer I'hydro-électricité comme pilier de kcsrité d’approvisionnement
énergétique du pays. Mais le monopole dans le weélectrique a été dans
I'engrenage des pratiques gestionnaires qui I't¢gén

Abordons ce que nous appelons la « noyade » du potsaans le secteur
électrique, qui tire son origine des dites pratque

29 pour le Sud-Kivu, on ne comptabilise que le pagtrte la riviere Ruzizi. Or, outre la
riviere Ruzizi il existe d’autres rivieres a poieh&nergétique. Cela ressort clairement de la
communication de I'ingénieur Bahizire Mweze, “ Regstion de I'expérience de 'ingénieur
Bahizire Mweze sur I'évaluation énergétique desrsalleau dans la province du Sud-Kivu”,
in Guichet d’Economie Locald,a problématique d'électrification en milieu rural partir
d’une microcentrale hydroélectriquételier de réflexion tenu a Bukavu le 14 mars 200e

qui est affirmé pour le Sud-Kivu pourrait étreréte a I'ensemble du pays.



2.2. La « noyade » du monopole dans le secteur éfepie
2.2.1. Le constat

En ce domaine, le bilan quantitatif est treés diffié réaliser et ne peut étre que
partiel. Tenons-nous a ce qui est établi par la ISMBns trois principaux
rapports que nous résumons dans le paragraphesig® avant proposer un
apercu de cet ensemble de pratiques gestionnairepegivent expliquer la
dégradation.

En 2005, danke plan de redressement et de sauvetage de la SANENEL a
admis qu’elle se trouve en situation de noyadealame I'obsolescence, voire
la défaillance de ses infrastructures techniqleegjéficit dans son secteur
commercial et financier, la démobilisation de sanspnnel, I'impossibilité de
renouveler les matériels d'exploitation et d’aciuees piéces de recharigele
poids de la dette extériedté.. Par ailleurs, en mars 2006, la SNEL a tenu le
méme discours au cours de la table ronde naticouale développement du site
d’'Inga?®® Un discours semblable a été tenu a la table rimemationale sur le
développement du site d’Ingéctobre 2008”.

Quels sont les facteurs explicatifs de cette san@tRéponse: les pratiques de
gestion, formelles et informelles, que de facon gi@mentaire a la décision de
monopolisation, les responsables de I'action pukliepnt adoptées dans le
secteur électrique, concrétement mais a granddléche

2.2.2. Les pratiques de gestion concrétes dans lasmen ceuvre du
monopole

Sans chercher I'exhaustivité, il apparait clairetrgariau-dela de la politique
de gestion directe elle-méme, la « noyade » du paeroest une conséquence
d’au moins trois démarches qui I'ont détourné denission et des normes du
service public et I'ont fait évoluer au gré desstgies individuelles. A bien des

2% gNEL, Plan de sauvetage...op.cip., 7.

297 Office de Gestion de la Dette Publique (OGEDHBRApport d'activités Kinshasa, €
semestre 2002, p. 25-25, souligne pour I'année 2082exemple, que les arriérés au titre de
la dette rétrocédée de la SNEL au 30 juin 2002adtmient a USD 24.985.504,70 dont USD
32570454,80 dus au Trésor (dette rétrocédée) & 1J802.783,65 dus a I'Office de Gestion
de la Dette Publiqgue (OGEDEP) a titre de prime efign.

298 SNEL, Table ronde nationale sur I'étude du développerhgdtoélectrique du site d'Inga
Kinshasa 30-31 mars 2006, Rapport findinshasa, 2006, document interne.

299 gNEL, Délégation général®apport de mission effectuée a Johannesburg duu02la
octobre 2006 a l'occasion de la table ronde intdioale sur le développement du site
d’Inga, Kinshasa, 2006, document interne, p. 6.
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égards, ces démarches expliquent aussi la contfespance des entreprises
publigues congolaises: systeme de tarifs préfé@lentiaide de I'Etat et
transactions d’opportunisme.

2.2.2.1. Le systéme de tarifs préférentiels

De prime abord, le systtme de tarifs préférentopls a été en vigueur
parallelement aux tarifs normalement applicablesemireprises, a été supprimé
depuis décembre 2088 Rappelons que tout au long de sa vie, ce sys&me
constitué un élément du déséquilibre dans le budlgéd SNEL vu le manque a
gagner qu'il occasionndft. Par exemple, en 2005, ce manque a gagner s'est
chiffré & 457.000 USD mensuellement, soit 5.484.08D annuellement (ce
dernier montant représentant 3,14% du chiffre died global de la SNEL pour
cette annéé}>

2.2.2.2. L’'aide de I'Etat

La décision du tarif administré provient d’inteiaot complexe au niveau des
relations financiéres entre I'Etat et I'entrepridle conduit généralement a la
sous-tarification et, comme le soulignent LesueuPlané®® elle constitue un
colt économique que I'Etat fait peser sur les cesipe I'entreprise publique et
justifie I'octroi d’'une subvention d’équilibre, dom’une aide d’Etat.

Puisque la SNEL vend au tarif administré, il n’esis surprenant que son
déficit d’exploitation entraine I'accroissement lEmpleur du transfert public
nécessaire, sous forme notamment des subventivessés, lesquelles sont un
facteur supplémentaire de tensions pour le budgdiEdat. Or, la société est
confrontée a un déséquilibre budgétaire qu’elldigup par I'accumulation des
arriérés de paiement de 'Etat au titre de subwestd’équilibre. A ces arriérés
liés aux subventions non libérées s'ajoutent deérés dus a l'insolvabilité des
instances officielles et des entreprises publiqups, diminuent davantage
encore les moyens de SNEL. Au 31 décembre 2004rtgsrés pour compte
des instances officielles s’élevaient a USD 261398389 et ceux pour compte

300 SNEL, Rapport annuel 20086, op.Gip. 21.

301 ettre n/Réf.: PR/MIN.ET/1019NK/JP/2007 du 20 sepbre 2007 du Ministre d’Etat prés
la Présidence de la RD Congo.

302 SNEL, Rapport annuel 20Q5citée par Massimango Tuna Hussekmalyse du rapport
annuel 2005 de la SNEL. Forces et faiblesges 2007, document de travail.

%03 Jean-Yves Lesueur et Patrick Plane, «Les serpigklics subsahariens: importance socio-

économique et évaluation des politiques d’'assanissit», in Revue Tiers monde, tome 35,

n° 140, octobre-décembre 1994
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des entreprises publiques & USD 290.004.6%'2tandis que les paiements
pour apurement par le Trésor public ne sont rengsigue pour les mois allant
de décembre 2005 a mai 2007, pour une enveloppsuake de l'ordre de
USD 475.008.

Cette situation globale des arriérés fait en sque le service public est
«objectivement» sacrifié d’abord par I'Etat lui-m&nfl I'est d’autant plus que,
comme nous I'évoquions ci-haut, la plupart des s$tigsements réalisés par la
SNEL lont été grace a des préts rétrocédés a dmwditons non-
concessionnelles.

2.2.2.3. Les transactions d'opportunisme

La vie de la SNEL, de sa création a ce jour, atestterférence de I'Etat en
violation des réglementations, en dépit des disiposi juridiques qui consacrent
'autonomie de I'entreprise. De plus, comme nowawvdns vu précédemment,
d’'une maniére générale la SNEL fait face a desscdéttransactions liés a des
facteurs institutionnels comme la corruption, lpatésme, la forte influence des
groupes de pression ou des groupes ethniques,idaapue des maffias, le
manque d’intégrité des acteurs politiques, qui entisa sa performance. En
témoignent les créances irrécouvrables SNEL glansene source officielf&®,
au 31 décembre 2005 s’élevaient a 608.000.000 $Q®iDplus est, ce montant
représente une situation préoccupante dans la enesuipoursuit notre source,
il sert a financer quelque part le fonctionnemees dréanciers bénéficiaires.
Paradoxalement, les transactions de la SNEL empéchkde-ci de financer de
nouveaux investissements.

Si l'instauration des tarifs préférentiels et legances irrécouvrables rendent
difficile la situation financiere de la SNEL, cele est d’autant plus difficile
que, par exemple, en 2005 cette entreprise n'aiveéajue 43,7% (76.409.368
$USD par an, soit 6.367.447 $USD) du montant deseetes qui représentaient
80% (soit 5.741.926 Mwh ou 174.849.253 $USD) depsaduction nette
(7.178.253 MwhY”".

Dés lors, si l'on s'interroge sur l'identité des nBéiciaires des tarifs
préférentiels, des créances irrécouvrables et dgesacréances, il est certain

304 | ettre n° ADF/CAC/547/2006 de I'Administrateur-Béué Général de la SNEL au
Ministre de I'économie de la RD Congo.

%05 Mais ayant requis 'anonymat.

306 Massimango Tuna Hussewp.cit, p. 29.

307 1dem, p. 29.
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que l'on sera conduit a conclure que loin d’amdaeBNEL a rester dans la
logique commerciale et contractuelle, I'Etat I'enade. Pire, les colts de
transactions, en l'occurrence la puissance desiasaffont tels que cette
entreprise publique que I'Etat a créée comme urnicedifférente de lui, est
donc dans l'impossibilité d’'aller en justice, agsbin contre I'Etat, notamment
pour recouvrer les impayés de ce dernier et dpreg¢sgés.

Cet état de chose reléve de linstitutionnalisafimidique de la «confusion».
Celle-ci consiste en ce que les qualités de créamtide débiteur se trouvent
réunies dans le chef d’'une seule et méme pers@mee point de vue, les
mandataires des entreprises publiques, tout comsnautres agents de I'Etat, se
comportent vis-a-vis des «biens de I'Etat», dane lagique patrimoniale ou
'Etat n'a aucune obligation envers lui-méme. Cesplique pourquoi les
mandataires ne cherchent pas a recouvrer leuracgggar les voies de droit,
privilégient leur statut de mandataires au détrinten'entreprise dont ils ont
officiellement la charge de la «bonne» gestion. &mséquence, ils se
comportent alors selon la logique de I'Etat préliendEn effet, pour assurer la
pérennité de leur mandat, ils n’hésitent pas ahseger de la sale besogne de
drainer le surplus économique de I'entreprise wvegax dont dépend leur
désignatior’®.

Dans la foulée de ces observations relatives ansactions d’opportunisme,
nous développons trés succinctement trois cas pdfagitres mais qui ont
émaillé la dimension internationale du pilotage mdanopole. lIs illustrent le
propos de Kaul selon lequel, méme si un nombre iitapb d’acteurs de la
Société civile (y compris les hommes d'affaires) ms&pposent pas
théoriquement a ce que leur Etat promeuve la catipérinternationale, ils se
montrent néanmoins hostiles lorsque non seuleresnédhecs de I'Etat dans la
coopération internationale sont trés prononcés, s msirtout lorsqu'ils
proviennent certainement de motifs informels outifiales égoistes (donc des
transactions d’opportunisme) des politiques et legaucrate?. Les cas de
transactions d’opportunisme dont il est questiorsant le marché d’Inga I, le
marché public des arriérés de la Société natiod&ectricité du Congo-
Brazzaville (SNE) et le marché dit des «fonds varge.

398 Tom de Herdt et Stephan Marys&g&conomie informelle au Zaire: (sur)vie et pauéret
dans la période de transitipi€ahiers africains n° 21-2Raris, L'Harmattan, 1996, p. 27.
309 |Inge Kaul,op.cit, p. 50-51.
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2.2.2.3.1. Le marché public d’Inga |

Ce premier cas illustratif des transactions d'opptsme se rapporte aux
premiéres années de la SNEL, dans les années IL97€ en évidence le rble
de I'Etat dans le choix des investissements puleliceapport avec la production
escomptée et, en conséquence, l'effet boule deen&gglement attendu. Le
marché public d’'Inga | a été analysé notammentilame®'®, puis Gillorf™.
Leurs travaux établissent quatre artisans de egieeprise: les bureaux d’études,
I'acheteur qui n’est autre que I'Etat congolais, tailleurs de fonds et les vendeurs.

Au plan interne, les ménages ont été largement inaurg dans la décision
d’'investir dans Inga |. En revanche, deux élémemts été les facteurs
déterminants: l'usine sidérurgique de Maluku, suplan économique et la ligne
Trées Haute Tension Inga-Shaba, sur le plan poétiqDr, aussitt mise en
service, on peut considérer que l'usine sidérueyide Maluku s’est arrétée. La
ligne Trés Haute Tension Inga-Shaba a été corstmit vue d'assurer la
maitrise par le régime Mobutu de la province dealgh, province aux velléités
sécessionnistes, sans se préoccuper des intereomm@xfranationales pour les
autres provinces traversées par cette ligne. Potant le marché national
semble donc n’avoir pas trouvé son compte dangditisation des politiques
publiques focalisée sur les aménagements hydrdri§liees Inga | et II.

Schématiquement, nous pouvons penser, en nousniisda la thése de
Gillon, que la recherche de I'optimisation des tfimlies publiques concernant
'aménagement hydro-électrique Inga | (puis Ingaalété pensée dans le cadre
d'un marché commun africain axé sur les réseauxerdohnectés
supranationaux. Se pose alors la question de savbitat congolais peut en
tirer pour ses citoyens des bénéfices qui viendtatmmpenser les pertes
occasionnées par la marginalisation de départ dahé@anational par rapport au
marché supranational dans les politiques publiq@edte question est posée
dans le chapitre suivant, sans étre réellementhesn Et les chapitres 3 et 4
mettront en avant la condition nécessaire: la rettoation de I'Etat.

2.2.2.3.2. Le marché public des arriérés de la Sété nationale d’électricité
du Congo-Brazzaville (SNE)

Deuxiéme illustration des transactions d’opportongs le marché public des
arriérés de la SNE (Congo-Brazzaville) avait psrtéles recettes provenant des

310 Jean-Claude Willamep.cit, p. 29-70.
319 yc Gillon, op.cit, 1988.
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exportations d’électricité. Rappelons tout d’'abaydau terme de la loi n°

003/03 du 13 mars 2003 instituant un nouveau t@es droits et taxes a
I'exportation, I'électricité figure au rang des mhandises dont I'Office des
Douanes et Accises (OFIDA) doit suivre I'exportatid\lors que, comme on le
verra au chapitre troisieme portant sur les réseaterconnectés, les ventes
d’électricité a I'extérieur sont reprises danslieses de la SNEL (RD Congo),

les autorités politiques congolaises n'ont jamaisps que I'OFIDA suive les

exportations du secteur d’hydroélectricité. Il efsulte que les colts de
transactions jouent énormément dans ce secteumediiustre la gestion du

montant recouvré a titre d’'arriérés de la SNE (@eBgazzaville) en ce qui

concerne ses importations d’électricité en proveaate la RD Congo.

En 2006, est intervenue la signature entre la SKED Congo) et la SNE
(Congo/Brazzaville) d’'un nouveau protocole d'accdel fourniture d’énergie
électriqgue HT a la SNE. C’est la SNEL qui livre teeinformation dans son
rapport annuel 2006, mais sans préciser le condenprotocole d'accofd?
Auparavant, en 2004, un compromis entre la SNE ¢eBnazzaville) et SNEL
(RD Congo) sur la liquidation des arriérés sur 8Bngo-Brazzaville) d’'USD
47.000.000 avait été trouvé et avait permis un uwe@ment exceptionnel
d’'USD 32.696.508% Cependant, la destination de ce montant reccud@nné
cours a un grand débat national qui a montré quéilpas été encaissé par la
SNEL mais a atterri sur les comptes des acteurgagpementaux.

Le fait que les créances n'aient pas été honoréas ks délais a constitué
chaque année un préjudice pour la SNEL. Aussiaiiedue la SNEL ait été
spoliée du produit du paiement des arriérés coestin autre préjudice. Par de
telles pratiques I'Etat qui devait assurer la ragoh ne phagocyte-t-il pas de
facto une entreprise publique? Quoi qu’il en saigtte pratique a donc
lourdement pesé dans I'ensemble des facteurs gligagnt I'inefficience de la
SNEL dans sa mission de service public. Or, eltapmrte plusieurs dimensions
et s'observe dans plusieurs entreprises publigires,que le rapporte de Villers
citant le rapport de 2004 de la commission d'erejdét 'Assemblée nationale
sur les entreprises publiques: "Le rapport mettddapart en cause la
"complaisance" des ministéres de tutelle. || déedagratique consistant a faire
assumer par les entreprises certaines charges (hasfrais de mission de
ministre et de ses collaborateurs) qui incomberitualget du ministére. Il releve

312 gNEL, Rapport annuel 20Q®p.cit, p. 21.
313 SNEL, Délégation généralBjan de sauvetage....op,qit 18.
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les énormes créances sur I'Etat détenues par de=prises: les "créances
certifiées" de seulement trois entreprises pubfigie Regideso, la SNEL et
I'OCPT) représenteraient prés de 729 millions d&adn alors que le budget de
I'Etat sur ressources propres ne s'éléve qu'a bonsi” ™,

2.2.2.3.3. Le marché dit des «fonds vautours»

La zairianisation et I'éclatement de la crise dddéte extérieure au début des
années 1980 sont deux facteurs qui ont contribéara sombrer I'économie
congolaise et, ainsi, a hypothéquer lourdementéeecldppement social des
populations congolais&s. De sorte qu’en cette premiére décennie du®XXI
siécle, la RD Congo se trouve au bord de la rupderdiquidité. Débordée par
I'importante charge de la dette extérieure, elieasé trouver une solution en se
jetant sur les «fonds vautours», «ces fonds spe&satjui rachétent au rabais sur
le marché secondaire de vieilles dettes de paya@auavant de les attaquer en
justice et leur réclamer le prix fort une fois leoivabilité retrouvée®® .

Zacharie et Kabamba examinent les clauses desgaresmts relatifs a ces
fonds. Elles dépendent trés largement de la capdes négociateurs congolais
qui, privilégiant les transactions d'opportunismposent des actes qui
compromettent les bénéfices pour I'économie et daiésé. Par exemple,
I'évaluation des clauses de I'arrangement concédaathette de la SNEL atteste
qgu'il s’agit bien d'un arrangement collusoire. «D&804, le fonds FG
Hémisphere, dont le siége est situé dans le Detawmax Etats-Unis, avait
acheté pour 18 millions de dollars une créance ydpal’une valeur nominale
de 104 millions de dollars a la SNEL. Restait aratte que le Congo retrouve
un peu d’oxygéne financier. Une fois le contrataleChine rendu public, FG
Hémisphére est passé a l'attaque et, aprés unédpectentative avortée devant
le tribunal de Hong-Kong, a eu gain de cause evigai2009 devant un tribunal
sud-africain qui l'autorise a saisir pendant lesnge prochaines années les
recettes escomptées par la SNEL sur le courantuvanthfrique du Sud, soit
un montant de 105 millions de dollars qui représelex fois et demi le budget
congolais de la santé en 2089»

314 Gauthier de Villerspp.cit, p. 305.

315 Arnauld Zacharie et Bob Kabamhas reconstruction congolais@®ruxelles, Luc Pire,
2009, p. 101.

318 pid., p. 102.

317 http:/ivww.cncd.be/spip.php?article682 en lignelte juillet 2009. L'information de ce
site est actualisée par rapport a celle des det@umiZacharie et Kabamba qui écrivent a
la page 102 de leur ouvrage: «Un sérieux avertiseem été déjoué de justesse le 12
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Avec ce recours aux «fonds vautours», la mesureoesble. Oui, il s’agit bien
d’'une « noyade » de la SNEL.

Conclusion partielle

En guise de conclusion, nous pouvons interrogeefes de la gestion directe
des entreprises publiques, en réfléchissant au medgslotage public qu'elle a
promu. En réalité, ce mode de pilotage encourage deteurs publics
traditionnels a s'inscrire dans l'irresponsabiligguelle a conduit a I'incapacité
du monopole a remplir les missions de service publi

Une telle irresponsabilité des acteurs publicsiticathels ouvre un champ de
guestionnement énorme pour le chercheur travadlant'action publique et les
politiques publiques. Nous allons maintenant veirge'il en est dans le cadre
des politiques publiques de caractére internati(oiepitre 3).

décembre 2008 en premiére instance devant la Gottodg-Kong: le fonds vautour FG
Hemisphere associates LLC avait racheté une viedtee de 104 millions de dollars que
la SNEL (Société nationale d'électricité congolpiseait initialement revendue a la
société bosniaquenergoinvestEn mai 2008, lorsque la RDC a recu un appui biadge
de 221 millions de dollars de @Ghina Railway Groupdans le cadre des investissements
chinois en RDC, le fonds vautour a tenté de pnofie cet argent frais pour demander
devant la Cour de Hong Kong que la RDC lui payg D@4 millions. Mais la Cour de
Hong Kong s’est déclarée incompétente pour cefaraf du fait de gu’elle n'a pas de
juridiction sur la RDC, ce qui permet cependantG lemisphere Associatéd C de
faire appel».
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Chapitre 3. Politiques publiques polarisées autour
de la gestion additive dans le partenariat

public-public et faiblesse de I'Etat congolais.

Le cas du réseau interconnecté de la région
des grands Lacs (RIRGL)318

“Les processus globaux sont complexes et contadist lIs offrent des opportunités a
certains pays et a certaines populations, maisinaigent les autres et les excluent des
avantages de I'ére de l'information. Chaque paysbaee différemment les arénes mondiales,
régionales, nationales et locales"

(Patrick Kenett, Comparative Social Policy, Buckiagh and Philadelphia,
Open University Press, 2001).

Liminaire

Ce chapitre concerne les politiques publiques dactere international, en
abordant les réseaux interconnectés suprationauredautre maniére. Les
réseaux €lectriques interconnectés congolais cdemoren effet deux
dimensions. La premiére d’entre elles est la dinoensationale qui concerne le
réseau domestique ou natiochi&l Elle a été abordée dans le chapitre précédent.
Les réseaux du Bas-Kongo, de la ville de Kinshask é&atanga interconnectés
grace a la ligne de trés haute tension Inga-Stabapnt des illustrations. La
seconde dimension, qui est d'ordre supranationaeetapporte aux réseaux
interconnectés transterritoriaux ou transfrontaliafa été qu’effleurée.

Or, le déploiement des réseaux interconnectés tsupaax pose de multiples
questions. La plus essentielle dans le cadre de dstse est d'apprécier la
nature de [I'utilité socio-économique que [I'Etat golais recherche
concrétement pour sa société a travers des p@giquubliques a caractere
international. Une telle référence a I'utilité sm&conomique suppose que nous
nous assurions de maniére plus détaillée que dartsapitre précédent, la mise

318 |a version de ce chapitre disponible en 2004 as de titre Perspective sur la Société

Internationale d’Electricité des Grands Lacs (SIREL, fait 'objet d’'une communication

aux XX° journées scientifiques de I'’Association Tiers eride, Nancy, 25-26 mai 2004.

319 Cest par ce pari des réseaux interconnectés\aaminational que, semble-t-il, la valeur
ajoutée des aménagements hydro-électriques d'pma se faire perceptible a I'intérieur
du pays.



en ceuvre des réseaux interconnectés ne s’accompagnmie colts externalisés,
liés a des effets pervers pour le réseau national.

Ainsi, ce chapitre s’inscrit moins dans I'hypothése la perte de pouvoir de
I'Etat congolais face aux instances supranationajee d’aucuns avancent a
tout bout de champ pour expliquer la crise congeldi que dans celle de I'Etat
congolais irresponsable, qui ne maitrise pas sétigpes publiques. Dans la
premiére section, un état de la question est pogé lfensemble des réseaux
interconnectés supranationaux. Le méme constaisé&éal I'intérieur de cet
ensemble a partir du réseau interconnecté de laoRéies Grands Lacs

(RIRGL), fait I'objet de la deuxiéme section.

1. La faiblesse de I'Etat au cceur de la perspectiv@storique globale des
réseaux interconnectés

Abordons cette question par de brefs commentairdsulgés a partir des
données du tableau 3.1 relatif a I'évolution dedicateurs commerciaux et
financiers de la SNEL pour la période 2001-2884l montre clairement que le
secteur électrique congolais met sa productiondibnélectricité sur le marché
national et sur le marché supranational. D’une,dag «abonnés externes»,
auxquels il est fait référence dans la premiéreeligeprésentent la demande
supranationale, c’est-a-dire concrétement les &&xiBationales des pays qui
développent I'expérience d’interconnexion avec [ ®ongo. Comme indiqué
dans le tableau 3.6 (infra), les quatre pays sdngo-Brazzaville, ’Angola,
le Zimbabwe et I'Afrique du Sud. D’autre part, leabonnés internes» qui
apparaissent dans la deuxieme ligne sont les eisiespet les ménages. Pour
leur part, les lignes 3 (vente d’énergie a I'exdsr) et 4 (vente de I'énergie a
I'intérieur) du méme tableau, montrent a suffisamies évolutions en sens
inverse, signifiant par la que la desserte du néastipranational se fait d’année
en année au profit d'une marginalisation du mamntéieur.

De maniere générale, il convient d'aller au-delaceéetains chiffres de ce
tableau, en particulier ici ceux des troisieme wtgeme lignes. Les chiffres y

320 Nous partageons a ce sujet le point de vue deyTdagwilde d’Estmaelpp.cit: «En
réalité, dans un monde ou les acteurs du jeu godtise sont multipliés, les intéréts,
comme les valeurs, se construisent progressivesagist nécessairement s’opposer».

321 'étude de la thése portant sur plus ou moins ditcennies a partir de 1990, soulignons
avec la Banque du Zaire (aujourd’hui Banque centiial Congo)Rapport annuel 1991
Kinshasa, 1991, que seuls 183. 447 ménages awaieds a I'électricité en 1990.
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sont source de désinformation pour trois raisdimit d’abord ils gardent le
silence sur les importations électriques congadaisela SINELAC. Or, depuis
1989, la RD Congo importe de I'énergie de la Sédiéternationale d’électricité
de la région des Grands Lacs (SINELAC), y compoisrpa période 2001-2004,
ainsi qu'on peut le constater dans le tableau @sap

Tableau 3.1. Evolution des indicateurs commercegtifinanciers de la SNEL
2001 2002 2003 2004
Nombre d’abonnés 4 5 4 4
externes
Nombre d’abonnés| 234.593 294.465 325.343 358.838
internes
Vente énergie a 1.202 1.350 1.230 1.637
I'extérieur (en GWh)
Vente intérieure 3.159 3.097 2.862 2.989
d’énergie (en GWh)
Source: SNEL, Délégation généraPan de sauvetage et redressemgntvier 2005

Ensuite les indicateurs de ce tableau ne permettent pasothprendre que,
dans I'histoire économique du Congo, on en esva@miux interconnexions de
dimension supranationale pour répondre avant tdatdemande de l'industrie
miniére congolaise. C'est ainsi que le premier aésiaterconnecté eut a relier
I'industrie miniére du Katanga en RD Congo a la Hiandes années 1950 a la
mise en service de ligne haute tension Inga-Shati®&8?% Enfin, 'omission
des importations congolaises de la SINELAC dep8891qui sont reprises dans
le tableau 3.2 ( dont les deux dernieéres lignesemeten exergue la vision
synthétique pour la période) incline a penser u&NEL en apprétant ces
indicateurs fut de privilégier la prééminence degoetations congolaises
d’hydro-électricité, en valorisant I'enjeu majeue ¢listice économique lié au
potentiel hydro-électrique du bassin hydraulique fbwve Congo, localisé
abondamment au Congo au détriment des pays rigefafn tableau 2.3 du
chapitre 2.

Or, cette mise en amont de la justice économiqudoitepas faire oublier qu'a
l'instar de I'eau, I'électricité est un bien mixtee fait qu’elle soit un bien public
ne lui enleve pas les caractéristiques d’'un bievépexcluabilité et rivalité).
Cette situation a constitué, évidemment, une raisajeure de la tendance pour
la RD Congo a développer la grande production plaumpromotion des
exportations de I'énergie électrique comme souupplémentaire de revenus et

322Nyembo Shabanip.cit, p. 184.
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d’équilibre de la balance des paiements.

Tableau 3.2. Evolution des exportations en GwradslNELAC
REGIDESO | ELECTROGAZ SNEL Total
(Burundi) (Rwanda) (RD Congo)

1989 7.633,50 45.668,00 8.362,58 61.664,08
1990 16.608,00 88.571,00 20.679,14 125.858,14
1991 23.094,00 81.292,00 6.855,47 111.241,47
1992 38.299,00 79.182,00 10.889,62 128.370,62
1993 33.935,00 101.886,00 41.047,00 176.868,42
1994 47.346,00 36.164,00 40.147,00 123.657,00
1995 21.210,00 51.629,00 42.404,00 115.243,00
1996 186,00 72.853,00 47.271,00 120.310,00
1997 18.879,00 58.409,00 38.609,07 115.897,07
1998 14.465,00 43.594,00 50.326,01 108.385,01
1999 30.032,00 54.276,00 57.991,24 142.299,24
2000 20.466,00 77.584,00 69.447,17 167.497,17
2001 1.621,00 99.496,00 80.069,25 181.186,25
2002 2.276,00 126.736,59 57.998,59 187.011,18
2003 29.877,00 114.064,00 60.765,68 204.706,68
2004 42.118,00 91.390,00 72.762,10 206.270,10
2005 51.071,00 64.564,00 68.804,81 184.439,81
2006 42.020,00 40.780,00 49.769,14 132.599,14
2007 51.022,00 64.936,00 67.234,66 183.192,66
Total 492.158,5 1.393.074,59 891.433,53 2.776.697,0
absolu

Total 17,7 50,2 321 100
relatif

Source: SINELAC, service de comptabilité, 12 décen2D08

En outre, cette tendance a développer la grandfuption pour I'exportation
permet de vendre a l'intérieur a un prix non écoigomm tel que son niveau
inférieur au colt moyen a long terme fait obstaale développement de
I'activité. Stratégie d'adaptation au laminage @mntdu pouvoir d’'achat a

I'intérieur des nationaux oblige!

C'est donc en méme temps qu’il développait la petidn de I'hydro-

électricité a titre de source de devises au tradenmgseaux interconnectés que le

monopole a progressé vers sa “noyade financiere ».



Les diverses remarques qu'on vient de faire arpdutitableau 3.1 convergent
pour nous amener a introduire I'hypothése suivadetéien entre la situation de
noyade financiér¢dans I'explication de laquelle entrent en ligrmecdmpte les
colts de transaction, en particulier dans les ioglatde la SNEL avec les
partenaires extérieurs) et la marginalisation prsgive du marché intérieur.
Voici, pour I'étayer, quelques observations queshcammentons brievement.

1. Premiérement, la part de [I'exportation d’hydro-éleié
(essentiellement produite dans le site d'Inga) dansonsommation en Gwh
(énergie livrée aux réseaux) est en hausse conttmrame on peut le voir dans
le tableau 3.3, ligne 6, ceci est globalement gravaleur absolue. Il en va de

méme en valeur relative.

Tableau 3.3. Consommation de I'énergie livrée @seaux en Gwh 1990-2006

Clients 1990 2001 2002 2003 2004 2005 2006
1. BT 730 2188 2283 2560 2912 3264 3371
2. MT 1557 941 917 802 718 838 1103
3. HT 2459 1026 558 767 837 833 938
4. Export 62 1.202 1.350 1.357 1.799 1.735 1.206
Total . 4.808 5.357 5.43% 5.486 6.266 6.670 6.708
consommation
Production 5.358 5.778 5.91¢ 5.986 6.862 7.229 7.326
brute?

Source: SNELPlan de sauvetage...op.cit
En effet, en rapportant les données de cette Bgfexportations) sur celles de
la ligne 7 (Total consommations), on constate gattecaugmentation des
exportations qui caractérise I'évolution de la @nmation est passée
successivement de 1,3% en 188@ 23% en 2001, & 25% en 2002 et 2003, &
29% en 2004, a 26% en 2005 et a 20% en 2006.

2. Deuxiemement, les indicateurs techniques repris dartableau 3.4
(ci-apres) mettent en évidence l'attention plusndea de la SNEL aux
infrastructures pour I'exportation (au départ die si'inga) vers les différentes
sous-régions africaines, et ce au détriment dwatéseérieur.

323 La différence entre production brute et consommmatiénergie livriée aux réseaux)

représente les pertes techniques.
%24 Nous pouvons comprendre que I'écart entre ledrekifibsolu et relatif de I'année 1990 et

2001 traduit la mise en route a partir du débutadeses 1990, de la thése de Gillon (fin
des années 1980) a propos de la rentabilisatiorami&nagements sur le site d’'Inga qui
doit passer par les réseaux interconnectés sujpaaax.
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Tableau 3. 4. Quelques indicateurs techniques Al 2604
Installés Indisponibles En délestage régulier

Transformateurs HT/M 45 7 0

(Finternational)

Transformateurs 51 13 5

MT/MT (le national)
Cabines MT/BT 3.330 50 310
Source: SNELPIlan de sauvetage...op.¢ip. 15-16

Comme le laisse apparaitre ce tableau (tableau 8ef transformateurs
HT/MT (satisfaction du marché supranational) et tteasformateurs MT/MT
(satisfaction du marché national) sont frappés dibjponibilité. Néanmoins,
seuls les premiers (transformateurs HT/MT destmemarché supranational) ne
sont pas soumis au délestage régulier. Ce déle'tég® suggére une politique
de deux poids deux mesures. Ainsi, hon seulemeRDiaCongo via la SNEL
tient a respecter les quotas contractuels intenmatix, mais les réseaux
électriques interconnectés sont placégestion additivepar la mise en ceuvre
d’'une surveillance desdits réseaux par la SNElegtphys importateurs partie

prenante de cette gestion additive en partenautatgpublic.

3. Troisiemement, et corrélativement a ce qui précpder I'exploitation
du potentiel d'Inga, nous pouvons mieux comprenge I'Etat congolais s'en
remet désormais aux seules manceuvres des auttesgi@s de la gestion
additive.

Un premier fait significatif est que le quota alloa la RD Congo est décidé de
plus en plus par les autres partenaires de laogeatiditive. Ceux-ci ont, en
effet, besoin d'étre & tout moment assurés dedalaété de la fourniture et de
la réponse positive a tout accroissement dansdemande. Ceci est d'autant
plus vrai que dans un contexte ou les ressources lgmtretien de l'outil de
production, voire pour la conception et la mise sg#rvice des réseaux
interconnectés sont d'origine extérieure et négscar les parties prenantes
aux réseaux interconnectés, l'autonomie locale @e des acteurs publics
congolais (par rapport a I'électricité exportéefaripe) se marginalise de plus
en plus. Cela se constate aussi bien dans le tamréalable des exportations
d'énergie, dans la négociation des clauses redagive apports locaux, que dans
I'intégration des sociétés transnationales dansstra¢égie nationale de desserte
du marché intérieur en électricité.

Un autre fait significatif est financier; il faitedla RD Congo un pays inféodé a
ses partenaires. Ce fait peut s’appréhender & jgiadi projets d'infrastructures
“pharaoniques” qualifiés de “cing chantiers” (quieqnat présidentiel 2007-
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2011), dont la réalisation s'avére quasi impossibds apport financier
extérieur. Evoquons, en guise d'illustration deguapos, le message de la Radio
Télévision Nationale Congolaise (RTNC en sigle) @&/11/2008 informant
gu’'enfin les travaux du projet de Katende au Kasaiidental (projet évalué
30.020.000 $US) allaient démarrer dans les dews.msir financement des
Indiens (le montant n'a pas été révélé par RTNC).

4, Quatriemement, enfin, les projections du table&ucsapres relatif a
la répartition de la production du Grand Inga citustt une autre illustration de
la marginalisation du marché national.

Tableau 3.5. Evolution de la puissance installéBRBrCongo et de la demande
2012 2014 2016 2018 2020
Puissance installée MW 13.500 18.000 21.000 24.000750
Demande MW | 11.500 16.000 19.000 22.006.000
supranationale
Autoroute | MW | 4.000 6.000 7.000 8.000 10.000
Nord
(Egypte)
Autoroute | MW | 4.000. 5.000 6.000 7.000 8.000
Ouest
(Nigeria)
Autoroute | MW | 3.5000 5.000 6.000 7.00 8.000
Sud (RSA)
Demande nationale MW,  2.000 2.000 2.000 2.000 1.75(
Sources - SNEL, Table ronde nationale sur I'étude du développerhgdtoélectrique d
site d’'Inga Kinshasa 30-31 mars 2006, Rapport fikahshasa, 2006, document interne.
- SNEL, Délégation généralRapport de mission effectuée a Johannesburg dwd2 a
octobre 2006 a I'occasion de la table ronde intdimiaale sur le développement du site
d’Inga, Kinshasa, 2006, document interne.

Ce tableau montre clairement que les accroisserderits production se feront
avant tout pour satisfaire la demande supranatoi@eci dénote dans le chef de
la société politique nationale une irresponsabiligda-vis de l'intérét général:
les transactions d’opportunisme sur le marché sigianal rapportent plus aux
fonctionnaires que celles opérées sur le marcheénadt

Or, le tableau 3.1 mettait en avant les gains feumation: I'hydro-électricité
entre en ligne de compte pour améliorer la balasmamerciale du Congo.
Centré sur le seul aspect d'exportation d'hydrotédéé, ce tableau risque
aussi, comme on I'a dit, d’induire que le Congsinjgas importateur d’hydro-
électricité. Pourtant, entre 1950-1978 la RD Corgaomporté de I'hydro-
électricité de la Zambie au profit de la GECAMINBEIMHK entre 1906 et
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1966, puis GECOMINES jusqu’a la zairianisation cesns en 1973). Par
ailleurs, rappelons que de 1989 a ce jour, la RBg6dmporte de la SINELAC
I'hydro-électricité produite par 'aménagement hyddectrique Ruzizi Il dans
le cadre du réseau interconnecté de la région a6 Lacs.

La balance commerciale liée a I'hydro-électricig@elle deux observations. La
premiére est que la véritable situation de la Rhgdoest celle d’'un pays
exportateur net d’hydro-électricité. En conséquescta SNEL est en situation
de «noyade financiére», ce n’est pas le déficitrensial mais la politique de
prédation qui en est la cause. Nous avons donnéilldegations de cette
politique dans le chapitre précédent. Dans le comtde celui-ci, nous nous
demandons, en matiére de prédation, ce que révelemtonnées tarifaires du
tableau 3.6.

Tableau 3.6. Tarifs extérieurs (négociés)

Pays Tarif/Mwh
Angola (NOQUI) 105 U$D
Afrique du Sud (ESKOM) 13 U$D
Zimbabwe (ZESA) 38 U$D
Congo-Brazzaville (SNE) 22.893 €uros (soit 31 USD)
Rwanda (ELECTROGAZ) 43 DTS (soit 64 U$D)
Burundi (REGIDESO) 22.54 DTS (soit 34 U$D)
République Centrafricaine 88.2 €uros (s U$D)
Source: SNEL, lettre n/Réf. ADF/DEC/VET/502/2008@fuseptembre 2008

Une hypothése plausible, dans le cadre de cetexia, est que le produit de
la prédation est inversement proportionnel au faffiché aprés négociation.
Cette derniere dépend du poids du partenaire deogesdditive, ainsi que du
degré d’attachement a l'intérét général des négngis. A ce sujet, nos
considérations du chapitre précédent sur les tcéinga d’opportunisme incitent
a la méfiance. On peut donc présumer que plusifeets bas et, par conséquent,
les recettes d’exportation faibles, plus importadt le gain privé des
négociateurs.

La deuxiéeme observation est que le jeu de négoniatntre partenaires autour
des réseaux interconnectés passe de plus en pldegaociétés internationales.
La premiere en date était la Société Internatiodigectricité des Pays des
Grands Lacs, en sigle SINELAC. Nous reviendronssdarsection suivante sur
cette société électrique internationale a vocatibmtégration sous-régionale,
montée en 1983 dans le cadre de la CEPGL. La deaxé& derniére-née est la
West Power Corridor (WESTCOR). Elle a été créé@@pb pour desservir la
zone de SADC en matiére de construction, produatanansport de I'énergie
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électrique du site d’Inga (barrage Inga’®3) A la différencé?® de la SINELAC
qui a pour actionnaires les Etats membres de laGLE@Burundi, Rwanda et
RD Congo) et pour clients les sociétés nationalétedricité de ces pays
(SNEL pour la RD Congo, ELECTROGAZ pour le RwantEGIDESO pour
le Burundi), la WESTCOR a pour actionnaires etnteles cinq sociétés
nationales qui ont toutes des parts égales repedrdas 20% du capital: SNEL
pour la RD Congo, ENE-EP pour I'’Angola, Nampoweupta Namibie, BPC
pour le Botswana et Eskom pour la République Suit#ihe.

En résumé, cette analyse peut se résumer a urceestat: la faiblesse de
'Etat. Elle est dissimulée dans la maniére de sinesau plan national les
statistiques sur la balance commerciale pour leeseélectrique. Mais elle est
manifeste dans la marginalisation du marché iniérigans la diminution du
pouvoir de I'Etat au profit de I'extérieur et ddadlifférenciation des tarifs.

La dérive ainsi mise en exergue a I'échelon glapdarait trés clairement a
I'échelle du RIRGL.

2 Le méme constat de la faiblesse de I'Etat vaut auveau du RIRGL

Le choix porté sur le RIRGL pour marquer une démmarisolée paralléle,
s’explique a plus d'un titre. Tout d’abord, c’esing I'espace transfrontalier
couvert par ce réseau que s'inscrit le travailedeatn auquel nous nous référons
dans les chapitres suivants. Ensuite, au-dela djlue large opportunité de
transformer en actif le potentiel hydro-électriglesla région, ne devrions-nous
pas considérer que le fil rouge du RIRGL tient & uiversité de facteurs
intégrateurs?

Nous répondons par l'affirmative dans cette sectiorsuite, nous cherchons a
mettre en exergue la faiblesse de I'Etat dans diuses retranchements, a
savoir I'offre, d’'une part, et la tarification-balee commerciale, d’autre part.

2.1. Perspective sur les facteurs de pertinence RIRGL

Le RIRGL est a comprendre comme une dimension commneedimension

325 SNEL, op.cit, p. 10.

326 Quels que soient les points de différentiatiorSIIMELAC et la WESTCOR jouent mutatis
mutandis pour les pays de la CEPGL le méme rélelegsanultinationales. Bien que
n'étant pas des multinationales, c’est-a-dire dégeprises possédant au moins une unité
de production a I'étranger ou une filiale, chacdeeces sociétés internationales possede
au moins une unité de distribution, donc un débéymbur sa production dans les pays
actionnaires (cas de SINELAC) ou dans les paysdegtés nationales actionnaires (cas
de WESTCOR).



sectorielle de la CEPGL, au sein de la quelleiégssisont bien spécifiques.
2.1.1. Pertinence de la CEPGL

Au niveau géographique, les trois pays membresad€HEPGL (Burundi,
Rwanda et RD Congo) font partie de la région deen@s Lacs. Cet espace de
hautes terres couvre des portions de I'Ougand&wianda, du Burundi, de la
Tanzanie et de la RD Congo. Par ailleurs, la lanuahili est un élément
culturel commun.

Ces trois pays partagent un cours d’eau internatidit «riviere Ruzizi». La
(riviere) Ruzizi constitue I'exutoire du lac Kivieks le lac Tanganyika. Entre les
deux lacs, elle constitue sur son parcours la ifomtnaturelle entre la RD
Congo, le Rwanda et le Burundi. Cette ressourcereisg commune aux trois
pays regorge d'importants sites pour I'érectionutfes aménagements hydro-
électriques (AHE). Deux de ces sites ont déja regspectivement les
aménagements hydro-électriques Ruzizi | et RudiziSur un troisieme, le
chantier de la Ruzizi Il a été ouvert en avril 250

Au vu de ces éléments géographigues, historiquesltetrels, on pourrait dire
la partie dite Est de la RD Congo, le Rwanda &ueundi, ont tout d’'une seule
et méme périphérie nation¥®2 En fait, cette « communauté » est bien plus
complexe, en raison de facteurs qui sont histesat culturelles.

2.1.2. Le RIRGL: la CEPGL en action dans le secteulectrique

La RD Congo, le Rwanda et le Burundi forment I'@mcikempire» colonial
belge en Afrique. lls portent ensemble un long @as& communauté
économique qui remonte a l'union économique carétitpar la Belgique en
1925 entre la colonie, le Congo belge, et les detritoires sous mandat (de la
Belgique depuis la fin de la premiére guerre mdedlide Ruanda et I'Uruntfi®.
C’est dans cette perspective que la coopératios ldasecteur électrique entre le
Ruanda-Urundi (devenu le Rwanda et le BurundigeZdngo belge (devenu la

%27 Nous nous sommes rendus sur place au cours deiselm site est situé a plus ou moins
4 kilométres de Kamanyola.

328John O. Igug Le territoire et I'Etat en Afrique. Les dimens# spatiales du
développemenParis, Karthala, 1995. C'est peut-étre ici I'asioa de mettre en évidence la
pertinence de I'analyse de M.A. Nashi, op.cit.1®9 dans laquelle il souligne que I'agression
rwandaise a renforcé le sentiment des CongolaisKiju d'appartenance a la nation
congolaise et, en sens inverse, fait perdre a IRGLEsa raison d'étre fondamentale qu’il
exprime & travers des éléments comme la paix, feage de certaines richesses et le
désenclavement.

329 Roland Pourtier, L’Afrique centrale et les régions frontaliéres: ppectives de

reconstruction et d’'intégratigrParis, OCDE, 2003, p. 12.
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RD Congo) date d’avant 'indépendance de ces pays-°. Les aménagements
hydro-électriques Ruzizi | au Congo belge et Ntarak Ruanda-Urundi ont été
rendus possibles grace notamment aux apports ddetesentités de I'empire
colonial belge dans le cadre de société ForcesE#t. IPour consolider et
perpétuer la coopération entre les trois pays &udke la période coloniale, la
Belgique adopta une loi spéciale (loi spéciale d@jgi est toujours en vigueur)
qui a servi de constitution de transition en RD @wnria loi fondamentale sur la
structure de I'Etat du Congo du 19 mai 1960 doesilquestion, reconnaissait la
nationalité belge a tous les congolais nés avad fein 1960. Elle jetait méme
les bases constitutionnelles pour 'avéenement d@ommonwealth” entre la
Belgique et ses anciennes colonies. De fait, eiogepost-coloniale, c’est sur
les cendres de ce projet d'un “Commonwealth” er#&reBelgique et ses
anciennes colonies que, cherchant a trouver lessveti moyens pour un élan
communautaire, les trois pays ont assis dans keweélectrique un véritable
cadre approprié de gestion addififfequi va de la création de la CEPGL (1976)
a la SINELAC (1983) en passant par 'EGL (1980).

A l'actif des pays de la région des Grands Lacsrevdu RIGL au sens
restreint, on trouve aujourd’hui le projet d'améaagnt hydro-électrique
Ruzizi Ill et celui Ruzizi Il (45 MW) dont dans leonception et la gestion
relevent du domaine strictement communautaire. &agénagements sur la
riviere Ruzizi ont été précédés par celui dit Ruzi28.6 MW), laquelle est
juridiquement un élément du patrimoine de la SN&Ldpnc une propriété de la
RD Congo), mais est percue largement comme comrainau

Comment cette interprétation a-t-elle joué? Faisamoint de la situation du
secteur électrique a I'Est de la RD Congo en 28B4, note: “A partir de 1989,
I'offre intérieure d'énergie électrique de I'EsnGo est égale a la production de
la Centrale hydroélectrique Ruzizi I. La productid@ Ruzizi | ne suffit plus
pour satisfaire a la fois la consommation intéeelwat les exportations
contractuelles du Rwanda et du Burundi. C'est isomapour laquelle la
SNEL/DRK commence déja a importer de |'énergierérgie Ruzizi Il qui a été
mise en service en 19852

L’amélioration du réseau intérieur aurait d(, mayem la fixation d'un tarif

33%E.G.L., Note sur la situation du secteur de I'énergie #igee dans la Communauté
économique des pays des Grands Lacs (CEPBUjumbura, mai 2005.
331
Idem.
33EGL, La situation du secteur électrique a I'Est de lp@#ique Démocratique du Congo
(RDC) Bujumbura, mars 2004.



abordable qui oriente vers la perspective natigrddiger la SNEL a réduire en
conséquence ses exportations vers le Rwanda etilmé a partir de la centrale
Ruzizi I. En compensation, elle aurait, au bes@npncé au profit de ces deux
derniers pays a ses importations a partir de I&EERC (centrale Ruzizi II).
C’est que, comme nous le verrons avec le tablely 8es importations coltent
plus cher a la SNEL que ne lui rapportent ses pomixportations (centrale
Ruzizi I).

En réalité, méme au plus fort de la pénurie d’hyélectricité a Bukavu et a
I'Est de la RD Congo, et méme avec la mise eneueith de la CEPGE la
SNEL (et donc la RD Congo) s’en est tenue au réspecfois des conventions
de fourniture de I'électricité au Rwanda et au Buaitf* et des régles du jeu
relatives a un processus d'intégration des écororhie processus d'intégration
des économies exige de tout pays qui y participi dgvienne de plus en plus
dépendant de la communatité Ceci implique un renoncement & une partie de
sa souveraineté et, partant, un refus de privitétgs solutions basées seulement
sur les intéréts purement nationaux

L’évolution ici décrite est consacrée dans certdimsuments officiels ou nous
avons trouvé la Ruzizi | présentée comme centralla CEPGL, au méme titre
que la Ruzizi Il. Pour exemple, nous citons: “Adieraent, le Burundi importe
30% a 40% de son électricité a partir des centra@amunautaires de la
CEPGL"3* De tels messages sont de nature a vendre ukeiimelge du

processus d'intégration économique des pays d&RGT.

Remarquons pour terminer qu’'une partie du patrimale la SNEL, lié au
barrage et a la centrale Ruzizi |, notamment unpcata travailleurs, est
localisée depuis longtemps du codté rwandais devikre Ruzizi sans que cela
n'ait jamais posé probléeme, méme en période desasudites de libération (de
1996 a 2002). Il en va de méme du poste SNEL derBlijira, comprenant 4
villas, et de la ligne HT Bukavu-Bujumbura-Gatundvaterritoire burundais.

3%%En attendant d'y revenir dans le détail en abdrtiemvices, il y a fort & parier que sans le
rétablissement des relations diplomatiques entROaCongo et le Rwanda, le secrétariat
exécutif de la CEPGL restera amputé des reprégsntangolais, lesquels ont rang des
diplomates.

3% En vertu de ce contrat, la SNEL exporte au Rwaidai Burundi respectivement 3,5 MW

et 6 MW, quelque soit son énergie disponible.

335 Mathilde Lemoine, Philippe Madiés et Thierry Majiges grandes questions d'économie

internationale Bruxelles, De Boeck & Larcier, 2007, p. 30.

Ambassade de France au Kenya-Mission économidMBNEFI-DGPTE, Fiche

synthétique, I'énergie et I'eau au Burun8imars 2005, p. 2.
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Enfin, il faut noter que, dans le contexte d’indtebpolitique et de guerres qui
a prévalu dans la Région des Grands Lacs, le gatrercommun aux pays de la
CEPGL, y compris le réseau interconnecté dontflessesont évidents, n'a pas
été affecté ou I'a été de facon minime (le cas daila).

2.2. La marginalisation de la société nationale cgolaise

L'expression «marginalisation de la société nater{aongolaise)» a comme
revers I'image d’intégration que donne le RIRGLitEexpression nous renvoie
a une question que pose M.A. Nashi en rapport ev&EPGL: «Pourquoi des
avantages si évidents, offerts par la communaug@méle, paraissent-ils si
insignifiants & la communauté nationale congoldi€?»Pans la perspective
historique qui est ici la nétre, nous restons ddmypothése que, dans le cadre
du RIRGL, il n’y a pas marginalisation de la so&iéationale et, concrétement,
du marché national sans que I'Etat qui la représaetsoit coupable et/ou ne
faillasse a ses missions.

Approfondissons la réflexion sur cette défaillameescrutant ses effets a
deux points de vue.

2.2.1. Au point de vue de I'offre: une sous-utiliggon des actifs disponibles
pour le marché national

Le marché RIRGL correspond a I'ensemble des ré&selau Burundi, du
Rwanda et de la RD Congo représenté par le réseda SNEL/DRK. Ainsi,
dans son acception large, I'offre du RIRGL providat9 aménagements hydro-
électriques (les productions signalées sont de)2001

- Rwanda/ELECTROGAZ (91.764,35 Mwh): Ntaruka (24.082Mwh),
Mukungwa (52.048,20 Mwh), Gisenyi (6.550,98) etiil{9.003,17 Mwh)

- Burundi/REGIDESO (105.048 Mwh): Rwegura (61.670,88vh),
Mugere (40.338,70), Ruvyironza (3.039,74)

- RD Congo /SNEL (150.048,80): Ruzizi | (150.048,80)
- CEPGL/SINELAC (185.684,55): Ruzizi Il (185.684,52)

Mais, au sens restreint, seule la production dBuaizi | et de la Ruzizi Il
alimente effectivement les trois réseaux nationquixforment le RIRGL. En
effet, il n’en va de méme pour les autres aménagenigdro-électriques.

337 Emmanuel Murhula Naship.cit, p. 139.
3% La comptabilité de la SINELAC indique que I'offte la SINELAC pour 2008 a été de
200.000 MWH.
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Quant a la demande du RIRGL, elle est une sommealeemndes des trois
pays. A partir de Ia, on comprend que chaque deenaationale soit résiduelle.
Théoriquement, il en va ainsi de la demande duatésélectrique de la
SNEL/DRK, estimée par exempe65 MW pour I'année 2007 et a 81 MW pour
2008%. Le réel déficit sur le marché national (résealEBDRK) est illustré
par les chiffres du tableau 3.7. Cependant, laldsit® de I'Etat congolais
conduit a une sous-utilisation des actifs pourtdisponibles et dont pourrait
bénéficier le marché national.

Tableau 3. 7. Le déficit énergétique au niveauédeau de la SNEL/DRK en 2006 ( MW)
Situation normale (Ruzizi | et 1) Situation actuelle (Ruzizi | et I1)
Villes Déficit Dem. | Offre Déficit
Dem. | Offre | absolu | relatif (%) absolu | relatif
(%)
Bukavu | 22.5 18 45 50 225 10.5 12 55
Goma 14 10 4 44 14 6 8 36
Uvira 35 3 0.5 6 3.5 15 2 9
Total 40 31 9 100 40 18 22 100

Source SNEL/DRK, document de travail, 2007

Cette sous-utilisation donne a penser que le déficile réseau SNEL/DRK ne
semble pas constituer un cheval de bataille demuectpublics congolais, au
point de les contraindre a chercher une solutiortteC démarche de
marginalisation de leur propre marché intérieuriegiressionnante. Essayons
d’en donner une idée en nous limitant ici a I'asalge trois apercus qui sont
autant de griefs a I'encontre d’'une orientation glassure pas des bénéfices
économiques a la demande nationale. Il s'agit ayepd’importation a partir
des aménagements hydro-électriques de Kiyimbi eindMwanga, de
I'affectation de la production de 'aménagementroyélectrique Ruzizi | et de
I'affectation du quota de la RD Congo dans la potidm de I'aménagement
hydro-électrique Ruzizi Il.

2.2.1.1. Grief 1: Projet d'importation a partir des aménagements hydro-
électriques de Kiyimbi et Piana-Mwanga

La lettre du 20 avril 2006 de I'’Administrateur-Dgl& Général de la SNEL au

3% Liévin Chizungu, «Présentation de I'expérience lde SNEL (Société nationale
d’électricité) sur I'électrification de la RDC emgéral et du Sud-Kivu en particulier», in
Guichet d’Economie Locale au Sud-Kivu ASBLa problématique d’électrification en
milieu rural a partir d'une microcentrale hydro-éeique, Atelier de réflexion tenue le
14 mars 200¢ & Bukavu (inédit).
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Ministre du Portefeuille de la RD Congo est larseuessentielle de la bréve
analyse que nous présentons ici. Il y est questionporter le courant des
aménagements hydro-électriques de Kiyimbi et PMnanga, en Province du
Katanga pour pouvoir pallier le déficit sur le RIR@t sur financement de la
CEPGL, par un apport de 30 MW. Ce choix pose questi

En effet, tout se passe comme si, pour solutiolendgficit sur le réseau de la
SNEL/DRK, I'Etat congolais gaspille une occasion téater une expérience
d’interconnexion entre réseaux décentralisés (uafiianaux) comme s'il était
obligé de se référer a ses partenaires de la CEB@it fait partie le RIRGL)
alors méme qu’il puise dans des aménagements l&ectriques nationaux. Il
n'en va pas de méme pour ses partenaires. On peenes 'exemple du
Rwanda.

Le tableau suivant met en évidence le déploiemeitiadtion publique dans le
secteur électrique du Rwanda.

Tableau 3. 8Projets rwandais de production de I'électricité2605

Participatior Type |Capacit{ Réalisations Co(t prévis.
de I'Etat |d’énergie (MW) (années) (MUSD)
Lac Kivu 100% Gaz 25 2 25
Nyabarongo 100% Hydro 28 4 77
Rusumo | 33.33% | Hydro | 61.5 5 170
falls
Rusizi lll | 33.33% | Hydro | 105 5 170

Source:Rwanda, Ministére de 'Economie, des Finances et de Ubtde
(MINEFI), Direction

Générale du Trésor et de la P& Economique (DGTPEMissions

économiques, fiche de synthese, I'énergie et llmaRwandaKigali, 7 janvier

2005;
http://www.missioneco.org/documeb®d//100234.pdf du 24 avril 200
p. 3. SNEL/DRK, entretiens de décembre 2008 faiétaitd’'une capacité de 1Q
MW de la Ruzizi lll dans sa nouvelle configuratigui prévoit son érection du
cOté congolais.

Il montre & travers trois des quatre projets rwanglaac Kivi?*', Nyabarongo

o N

34%) a source indiquée retient un chiffre de 105 MVéjsm’oublions pas que nous avons cité
ci-haut une source chiffrant cette capacité a 80.MW

34| e projet Lac Kivu concerne I'exploitation du gathane du lac Kivu pour la production
d’électricité en brilant le gaz dans une centfaderhique. Sa capacité est, selon Salvator
Sunzu Nitgambirizwa, de 35 MW (colt global de $U809.000.00.), n'est pas une
source d'électricité pour le RIRGL. Selon le Migis (rwandais) des infrastructures,
Stratégies sectorielles du Ministere des infraduites, secteur énergie, rapport finahai
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et Rusumo Falf8?) qu'en matiére de résolution du déficit pour lesys du
RIRGL, la stratégie communautaire (illustrée daastableau par Ruzizi Ill)
n'est pas, et ne doit pas étre, effectivement djuaivoie.

Ainsi, L'apport du Nord-Katanga qui dépasse de 8 M&\Héficit du réseau de
la SNEL/DRK dont nous venions de retenir qu'il $éffcait en 2006 a 22 MW
(tableau 3.7), aurait di privilégier la satisfastdu marché national et écouler
ensuite I'excédent sur les réseaux du Rwanda (EIFEB3AZ) et du Burundi
(REGIDESO).

2.2.1.2. Grief 2: Affectation de la production ded Ruzizi |

Nous tenons des sources orales (EGL) que la Rugida Ruzizi Il fournissent
actuellement au RIRGL 65% de I'énergie consomméecsuréseau. Notre
analyse documentaire s’appuie sur le tableau 3&préis, qui présente la
situation réelle en 2006.

Tableau 3. 9. Capacité et offre de I'hydro-éledttiau RIRGL en 2006 (MW)
AHE Production Offre
Cap. | Prod®® SNEL ELECTROGAZ REGIDESO
Abs. Rel. Abs. Rel. Abs. Rel.
Ruzizi | 28.6 17 7.5 0.44 3.5 0.21 6 0.35
Ruzizi ll 45 30 10.5 0.35 13 0.43 6.5 0.22
Sltotd 73.6 47 18 0.38 16.5 0.35 12.5 0.2
Projet 105 - - - - - - -
Ruzizi llI
Total 178.6 - - - - - - -
Sources: sur base de SNEL et SINELAG¢cuments de travaijanvier 2007 et de
SNEL/DRK, entretiens qui font état d’'une capaci#él@5 MW de la Ruzizi Il dans sa
nouvelle configuration qui prévoit son érectionadiié congolais, décembre 2008.

Que la SINELAC vende sa production aux trois sé@siétationales, SNEL
pour la RD Congo, ELECTROGAZ pour le Rwanda et REE3O pour le
Burundi ne pose pas probleme a priori. C'est dpteafans I'esprit de la
convention créant la SINELAC. Mais qu’au cours agte année 2006, la
SNEL, pourtant déficitaire (tableau précédent),deca TELECTROGAZ et a la

2004, p. 30, 34-35, la réalisation de ce projetn{dbfaut noter qu'un premier essai
concluant est intervenu au premier semestre 20€8iwtée au sein d’ELECTROGAZ
par I'Unité pour la Promotion et I'Exploitation @yaz méthane du lac Kivu (UPEGAZ).
342 | e projet Rusumo Falls est communautaire maisdatRwanda et la Tanzanie, tous deux
pays membres de I'Eastern Africa Community (EAC).
343 Nous restons ici dans I'hypothése qu’au niveacldjue centrale 2 groupes-alternateurs
tournent encore étant donné la baisse du niveawudla lac Kivu.
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REGIDESO, cela mérite réflexion au sujet de la cdapade I'Etat congolais a
s’occuper de la satisfaction de sa société nagonal

2.2.1.3. Grief 3: Affectation du quota congolais& la production de la
Ruzizi Il

Les données du tableau précédent sont statiquesueént donc suggérer une
faiblesse de I'Etat congolais qu’on peut mettre lsucompte du conjoncturel.
Pourtant, cette faiblesse est structurelle. Cdailagement mis en évidence par
les données du tableau 3.2. Elles montrent qud’ensemble de la période
1989-2007, la RD Congo n'a consommé que 32,1% degsota, qui est de
33,3% en vertu de la clé de répartition coulée damticle 20, 20.1 de la
Convention portant création de la SINELRE Le chiffre de 32,1% (calculé &
partir du tableau 3.2) est évidemment une moyerm& fensemble de la
période SINELAC (1989-2007).

De la méme fagon, le graphique 3.1 ci-aprés renthte de toute I'évolution.

Graphique 3.1. Evolution des exportations
en Gwh de SINELAC vers Burundi, Rwanda

et RDC
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Source: Tableau 3.2

344 Accord dit “Convention portant création de la $0éilnternationale de I'Electricité des
Grands Lacs (SINELAC)” du 01/11/1983. Notons iceda SINELAC répond de la CEPGL

au travers de 'EGL (Organisation de la CEPGL piftnergie des Pays des Grands Lacs),
créée d’'abord comme ASBL le 20 aolt 1974 et négnsuite au sein de la CEPGL en
1979, ou elle est chargée de la coopération eesetrbis pays pour tout le secteur de

I'énergie. Les pays ont souscrit au capital a coecice du tiers par pays (article 4 de la
convention).
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Comme le documer8ituation du secteur électrique a I'Est de la RDh@m ce
graphique montre que les importations de la SNplardir de la SINELAC ont
augmenté fortement a partir de 1993, a partir dmemt ou I'une des trois
turbines de la centrale Ruzizi | (SNEL) est tombégyanne. Malgré tout, pour
la période qui précéde, la RD Congo (SNEL) s’estintjuée par la “stratégie”
du seul recours a la production de ses turbinda Rezizi | sans recourir a celle
de la Ruzizi Il. On peut penser que cette stratéigent a améliorer sa situation
financiere vis-a-vis de la SINELAC par la vente sisn quota SINELAC au
RIRGL. Mais, est-ce cela la vérité des chiffres lesrtransactions sur I'hydro-
électricité dans le RIRGL? Le sujet mérite une étprécise.

2.2.2. Au point de vue de la tarification et de ldalance commerciale

Le tableau 3.10 ci-aprés reprend des données guieftent une lecture de la
faiblesse de I'Etat a partir de deux entrées: Hfidation et la balance
commerciale de la RD Congo.

Tableau 3.10Evolution tarifaire DTS/Mwh**®) des importations-exportations
(RIRGL)
Année Tarif ELECTROGAZ REGIDESO SNEL
SNEL 43 22,54
1989 —
SINELAC 25 25 25
01/01/1999-  SNEL 43 22,54 -
30/06/1992 ' sINELAC 41,80 41,80 41,80
Juillet- SNEL 43 22,54 -
décembre 1992 gINELAC 52,60 52,60 52,60
2003-2004 SNEL 46 22,54
1997-2004 | SINELAC 55,29 55,29 55,29
) SNEL 46 22,54
Janvier 2005 —
SINELAC 13,33 13,33 13,33
SNEL 43 22,54 -
2006-2008
SINELAC 13,33 13,33 13,33
SNEL 43 22,54 -
2008
SINELAC3 22 22 22
Sources SNEL, Contrats de fourniture électrique moyenne tensiamnesl’acheteur
(ELECTROGAZ) et le vendeur (SNEféyrier 2004 et mars 2006; entretiens avec
cadres de la SNEL/DRK ; SNEL, Note n/R2f: ADF/DEEIT/502/2008 du 05
septembre 2008 ; SINELAC, service de comptabitiésembre 2008.

%45 SINELAC, 1998, 1DTS = 1.35 $US.
346 pour faire le lien avec la source du tableau piécg soulignons que la SNEL/DRK
travaille sur base d'un tarif de 22 DTS/Mwh.
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Il ressort que la gestion de la part de la SNEIncdde la RD Congo qui achéte
I'électricité auprés de la SINELAC plus cher ge'etie vend sa propre
production au Rwanda et au Burundi, n’est pasmagte.

En effet, en achetant plus cher gu'elle ne vendsdaspace multinational
concurrentiel CEPGL/RIRGL

, la SNEL réalise une double perte. Tout d’aboobnémiquement, son solde
de la «balance commerciaf8: est déficitaire. Ensuite, sur le plan
psychologique, on voit des Congolais se plaindrae remiére raison de
plainte qui est de plus en plus avancée mais gslie réconomiquement
discutable pour des raisons que nous avons évoguéesdemment, est le fait
méme de I'exportation du courant. Une autre ragerplainte est évidente: le
fait de bénéficier d’'un courant hors norme et inktgar rapport a celui qui est
exporteé.

Conclusion partielle

Les réseaux interconnectés comme référentiel sapomal en politiques
publiques sont une porte d’entrée importante darie ranalyse des politiques
publigues. Nous nous sommes demandé si I'Etat daisgionctionne bien, s'il
s'acquitte correctement de ses missions orientés la satisfaction des
citoyens comme usagers des biens publics. Le dosstmble ici amer:
I'orientation de l'action publique que prend I'Etdans ce cadre obligé des
politiques publiques polarisées autour de la gesiidditive dans le partenariat
public-public, trahit son dysfonctionnement et dosa faiblesse. Dés lors, les
résultats de l'interrogation menée dans ce chapgirdg complémentaires par
rapport au précédent. Il se confirme que les démearmanageériales qui ont été
adoptées ont induit une mauvaise mise en ceuvréadgoh publique: la
difficulté de coopération et I'absence de choixtsamant d’obstacles majeurs
au sens de l'action et a I'efficacité, et donc adtisfaction de la société.

Une telle situation de déficit managérial publiofpnd peut-elle étre corrigée?

Dans deux chapitres suivants, on cherchera a répoadcette question en
mettant en avant un ensemble de pratiques sigtivisa

347 Nous n'oublions pas que pour la SNEL en tant muéprise, le terme «solde du marché
extérieur» qui est le plus adéquat. En utilisanannéoins le terme de «balance
commerciale», le souci est de mettre en exerguegjagit d'un monopole et que donc en
la matiere son solde du marché extérieur corresponsblde de la balance commerciale
du pays.



13¢



Chapitre 4. Gestion additive en partenariat
public-privé associatif dans la fourniture
de I'électricité:
Dynamique en cours dans la région de Bukavu

Liminaire
projetons dans ce chapitre les phares sur un medeadnstruction de I'action
publiqgue en RD Congo depuis les débuts des ani98¢s 1

Cette analyse est organisée en deux sections. [Bgremiére section, nous
décrivons le déroulement du processus: I'émergeiaces des conditions bien
spécifiques de la gestion additive dans le pariginpublic-privé associatif dans
la fourniture de I'hydro-électricité a Bukavu. Ddasdeuxiéme section, nous
analysons l'impact de ce processus et I'évaluons @nints de vue socio-
juridique, économique et politique.

1. L’émergence des pratiques de gestion additive grartenariat public-
privé associatif dans la fourniture de I'hydro-életricité a Bukavu

Bukavu est le cheflieu de la Province du Sud-Rifuet comporte
administrativement trois communes: Bagira, Kadutlbaenda. La commune de
Bagira est subdivisée en 10 quartiers: Lumumba,kdly@go, Mulambula,
Cikera, Cikonyi, Kanoshe, Ciriri, Mulwa, Buholo-K@s et Chai. Celle de
Kadutu comprend 7 quartiers: Mosala, Kasali, CingainNyakaliba, Nkafu,

348 permettons-nous de noter, notamment avec Georgesh&an, (dir.)Trafics d'armes.
Enquéte de terrain au Kivu/RD®ruxelles, GRIP, n° 4, 2006, p. 33, que cettevipae
“se caractérise d’abord par sa position stratégidgies le contexte général de la RD
Congo. Elle est située a I'extrémité orientale dysp fait frontiere avec le Rwanda, le
Burundi, ainsi que, par le lac Tanganyika, aveddazanie et la Zambie. Une seconde
caractéristique est son activisme militaire quasim@nent depuis I'accession du pays a
indépendance. Le Sud-Kivu a été le berceau owpédainiere de toutes sortes de
mouvements armés et insurrectionnels: Mulele, $ohmg, L. —D. Kabila, les Mai-Mai, le
RCD, Nkunda et Mutebusi. [...]. La présence d'un ssoisextrémement riche dans les
districts de Fizi, Kalehe et Mwenga justifie I'inéé des chefs des milices locales et de
toutes sortes d’aventuriers pour cette contréagjn&ons en passant que bien que nous
n'en fassions pas cas en abordant le chapitreoddré politique (chapitre 5), I'activisme
militaire au travers dyphénomeéne associatif arniBes Mai-Mai”"aux cotés des Forces
Armées Congolaises (FAC), pourrait donner lieu & analyse en termes de gestion
additive dans le partenariat public-privé.



Kajangu et Nyaruzimya. Enfin, celle d’'lbanda en ptentrois 3: Panzi,
Ndendere et Nyalukemba.

D'une superficie de prés de 60.29%ta ville de Bukavu compte actuellement
492.605 habitants (estimation de 2006). Cette djoul représente un potentiel
d’au moins 74.639 clients de la SNEL, a raison d’'moyenne de 6.6 personnes
par ménagé®.

Sur le plan économique, I'eau (REGIDESOQ), I'élaxté (SNEL), la boisson
(Bralima), les produits pharmaceutiques (PharmakinBureau Diocésain des
Euvres Médicales, en sigle BOM), la téle (TOLINKI§ matelas (Groupe
Industriel du Kivu, en sigle GINKI) et les clousnsdes principaux produits que
'on peut considérer comme les grands secteurstidigs industrielle®®
génératrices de ressources. Le reste des actédtEsmiques est composé de
moyennes, petites et micro entreprises (y comglle< qui relevent du secteur
informel), de production (boulangerie, savonnegenstruction, menuiserie,
fabrication de yaourt ...) ou commerciales. Ces enges sont du type
capitaliste ou du type d’économie sociale (ASBL,@&N). Le bois-énergie, le
pétrole et I'hydro-électricité sont les principatesirces d'énergie.

Dans la suite de cette section, aprés avoir prédestpremiers constats sur le
probléme de fourniture de I'hydro-électricité a Buld, nous entendons, d’'une
part, identifier les comités d’électrification efautre part, mettre en évidence
I’émergence d’'un modele de gestion additive danpadenariat public-privé
associatif, qui érode le modéle officiel de founrdét de I'hydro-électricité.

1.1. Analyse exploratoire

Précisons d’emblée que cette analyse exploratoirsisaen évidence deux
phénomenes sociaux: le phénoméne dihoulage et celui de comités
d’électrification

Avant de présenter ces résultats, rappelons qteamlyse exploratoire se
fonde sur une enquéte par entretiens traités $l@mthnique dite dnalyse
en groupe in vitro Comme indiqué dans I'Introduction, cette variadee

349 République Démocratique du Con@mquéte nationale sur la situation des enfantsest d
femmesMICS2/2001. Rapport d’analyse, Kinshasa, 2002.

%50 En tenant compte de son hinterland, on peut ajdeteraction miniére dans la
collectivité de Luhinja et des unités de productide thé en territoires de
Walungu et de Kabare.

%1 Les ONG Anti-Bwaki, Solidarité paysanne, Adi-Kivqui figurent parmi les
grandes ONG qui ont été au cceur de la CNS onslége d’exploitation dans la
ville de Bukavu.
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I'analyse en groupe permet de mettre en dialogfféreits points de vue et
favorise le compromis de différents enquétés, emisant les données
d’enquéte directe ou indirecte (témoignages) pa @wretiens avec des
personnes distantes dans le temps et I'espaceetdition sociale autour
d’'un méme probleme se fait par I'entremise du dimeuc. Cette analyse
exploratoire a été appliquée en janvier 2006 surécimantillon raisonné
composé de personnes de provenances diversifiées amac une forte

représentation du milieu universitaire particuliéemt de [I'Université

Catholiqgue de Bukavu (UCB). Il s'agissait de fagmerger les points de
cristallisation des perceptions des acteurs quemkst I'action publique

dans le domaine de I'électricité.

1.1. 1. Le caractere chronique du déficit de I'hym-électricité

Les phénoménes envisagés sont a comprendre ernegéau déficit de
I'hydro-électricité traité dans les chapitres pomrdéts. Rappelons que ce déficit
est d’abord di au fait que le réseau de I'Est deDaCongo (SNEL/DRK) fait
partie du réseau interconnecté de la Communautadiuque des Pays de la
région des Grands Lacs (CEPGL): les gains commgedess d’hydro-électricité
(au niveau des aménagements hydro-électriquesasuiviere Ruzizi) sont
répartis entre la SNEL/DRK (RD Congo, 'ELECTROGARwanda) et la
REGIDESO (Burundi). Ensuite, se pose le problémendavaise gestion de la
SNEL comme de la SINELAC. Enfin, dans un environaetrou I'offre est en
baisse, I'absence d’efforts individuel et publicrdaitrise de I'accroissement de
la demande est préjudiciable.

1.1.2. La rationalité des acteurs dans le contexte pénurie d’hydro-
électricité

La gestion de la pénurie manifeste quatre compamésnprincipaux repris
dans le tableau ci-aprés, qui sont indicatifs desactions au niveau des acteurs
individuels.

Ce tableau 4.1 dégage des stratégies et des cbratégies d'acteurs. Alors
que les usagers (population) maintiennent que lgwaségies sont déterminées
par celles du prestataire (SNEL), celui-ci tientdiscours contraire. Quelle que
soit I'issue du débat, nous constatons que, pavoies stratégies qui s’offrent
aux usagers, c'est lelahoulage qui domine et que, par conséquent, les
dahouleurssont des acteurs importants.
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Tableau 4.1. Rationalité des acteurs dans la faueni
de 'hydro-électricité

N° d’ordre | SNEL Consommateurs

1. Délestage - Dahoulage
- Doublement du raccordement ordingire
par un raccordement sur une ligne

publique

2. Avis technique négatif al- Dahoulage

demandes de raccordement
3. Gel de raccordement pour Prise en charge financiere du proce

des raisons financieres de raccordement
4. Facturation fantaisiste - Accumulation desénés

- Dahoulage

5. Déraccordement - Dahoulage

des abonnés insolvables
On peut évaluer I'importance ddahoulagea partir des estimations brutes
concernant les ménages abonnés et ceux qui ons ackélectricité dans la
ville de Bukavu. Le tableau 4.2 ci-aprés est édifike ce point de vue.
Tableau 4.2. Situation d’acces des ménages aurésea

Communegviénagey Ménages| Ménages| Taux de Taux | Taux d'acces
estimés| abonnés [ayant accés ménages |d'accés deg des ménageps

abonnés par ménages| par rapport
rapport aux aux ménages

ménages abonnés

estimés

Ibanda | 28.27§ 10.982 22.323 38.8 78.9 2.03
Kadutu | 23.816 5.099 20.839 21.4 87.5 4.09
Bagira | 22.545 4.270 10.521 18.9 46.7 2.46
Total 74.637 20.351 53.683 27.2 72.0 2.64

Source :- SNEL/Bukavu, service commercial, 2004
- Enquéte de I'auteur, 2005

Il porte sur les années 2004-2005. Pour I'enserdblda ville de Bukavu, le
rapport dahouleurs/ménages est de 1.6 ménages |leiatsopour 1 ménage
abonné, en d’'autres mots a 100 ménages abonnd&régent correspondent
164 ménages ayant accés sans abonnement r&§uliérrétons-nous

352 petite explication de calcul en nous situant aeani de toute la ville: Dahouleurs
(= ménages ayant accés — ménages abonnés)/Mémgesa. Par ailleurs, 1
abonné + 1.64 dahouleurs = 2.62I{gne, ¥ colonne)= Taux d’accés des
meénagesfaux de ménages abonnés par rapport aux ménagaésfour chaque
commune, on procés mutatis mutandis.
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maintenant sur les commur&s on constate qu'il y a proportionnellement plus
de dahouleurs dans les communes de Kadutu et deaBage dans celle
d’'Ibanda. Le rapport dahouleurs/abonnés dans lameoma de Kadutu, maillot
jaune, est de 3.09 ménages dahouleurs pour 1 méhageé.

1.1.3. Emergence de comités d’'électrification

En méme temps que des processus inégalitaires ldordélestage est
emblématique, se développent des comités d'électibn. Ce sont des
structures de regroupement des consommateurs etfact®ns collectives qui
leur permettent a la fois d'interpeller la SNEL, Idesoumettre des doléances,
d’échanger avec elle sur la situation de fourniteted’'arréter avec elle des
actions a entreprendre, et d'interpeller les comsataurs pour qu’ils passent du
camp dedahouleursa celui des abonnés. On assiste a un processus de
popularisatiori®* de la fourniture de I'hydro-électricité.

1.2. Identification des comités d'électrification

Nous avons appris du chef de la gestion des résgaua SNEL/Direction
Régionale du Kivu (DRK), invité a prendre la paralBoccasion de I'assemblée
générale du comité d’électrification de Karhalef@jue tenue le 12 juin 2005,
que sur une période relativement longue, 1995-2BOSNEL/DRK a pu gérer
une quarantaine de comités d'électrification. Deuspl d’autres comités
d’électrification sont nés apres 2005, a l'instaCbmité d'électrification d'Igoki
(commune de Bagira) en 2006.

Tous les comités d'électrification n'ont pas ét@atigués. Nous nous sommes
rendus dans 14 d’entre eux, face a face, par destiens dans le cadre d'une
discussion en groupe menée selon notre constructé&hodologique: I'analyse
en groupe in vitro, auxquels entretiens s’ajoutddervation participante. Nous
les avions choisi en raison de leur représentétiét ce que nous qualifions de
« région de Bukavu » ou nous rangeons les troismaomes de la ville de
Bukavu (Bagira, Ibanda, Kadutu) et I'hinterland delle-ci. Le choix a été
raisonné, conditionné par des raisons de dispd@®gibilaccés a I'information.

353 La ville comporte aujourd’hui trois communes: Ibandkadutu et Bagira. La premiére

constitue le centre-ville. En schématisant paradgsles concentriques les communes de
cette ville, on peut dire que celle de Kadutu geautour de celle d’'lbanda; et la
commune de Bagira autour de celle de Kadutu.

3%Rémy Bazenguisa et Patrice Yengo, “ La populadsatie la violence au Congo”, in
Politique africaine n° 73, mars 1999, p. 186-192.



Nous dressons ici une fiche signalétique de I'oiggion et du fonctionnement
de 9 comités d'électrification. En effet, nous asictteint un seuil au-dela
duquel nous n'avions plus le sentiment de progress@ous nous sommes
arrétés. Cette décision critiquable peut étre qugk néanmoins par le point
méthodologique de Kaufman évoqué dans l'Introductiuivant lequel en cas
de saturation des données, il est bon de prendge’'oa a et de s'arréter pour
construire une grille conséquente, puis la faiseet&”.

L'exercice auquel nous nous livrons ici conduit égaber les ftraits
prépondérants, plutét que de rentrer dans les esaicce stade de confection
des fiches signalétiques, le guide d’entretien gibrsur les dimensions
suivantes: la date de création et I'origine degdanisation; la composition de
I'équipe dirigeante et le rble d’'un chacun; lessoesces de I'organisation; les
probléemes rencontrés et la maniére de les surmoritercollaboration entre
comités d’électrification.

1.2.1. Neuf fiches signalétiques des comités d'éleation constitutifs de
I’échantillon raisonné...

Comme nous l'avons précédemment précisé, I'échamiihge est raisonné et
s'est déroulé en deux étapes: le choix des quarter des comités
d’électrification; et le choix des gens a enqué&et’intérieur des comités
d’électrification. L'observation (entretiens, entgé recherche participante)
nous a mené aupres des leaders de quatorze (14pd®s d’'électrification
suivants: Comité d’électrification de Burhiba, Cobénid'électrification de
Muhungu la Voix du Congo, Comité d’électrificatiole Karhale Sozame/Heri
Kwetu, Comité d’électrification du Centre de Reder en Sciences Naturelles
(CRSN-Lwirof’*® Comité d’Electrification de Ciriri, SiKash, Indtiives
populaires du Quartier Nyofu, Comité d’électrificet de Cibera Nord, Comité
d’électrification de Cibera Sud, Comité d’Electdtion de I''TFM, SADELO,
Comité d’Electrification de Cimpunda, Comité d’Hidgfication de I'H.G.R.B.
et Comité d’électrification de Cahi-lgoki.

3% La version de ce chapitre disponible en 2006 & Ifabjet d'une communication
scientifique le 15 mai 2007 aux journées scientdig de I’Association Tiers Monde tenues
a Mons, Facultés Universitaires Catholiques, seugrk Fourniture d’hydro-électri cité a
Bukavu et stratégies d'acteurs: analyse de la miseeuvre du partenariat public-privé
associatif Le feed-back sur I'appréciation de la communaatjue nous avions eu par le
truchement des organisateurs nous avaient rassuigsn temps.

3% Nous sommes ici dans I'hinterland de la ville dek@vu. Ce serait alors le 2quartier de
la ville qui en compte officiellement 20.
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Seules les fiches de neufs comités d'électrificasont reprises ici. Leur
examen a servi a cerner les traits organisatiormoefsnuns a ces comités.

1.2.1.1. Le Comité d’Electrification de Ciriri

Ciriri est I'un des 10 quartiers de la commune dagiBa. Le comité
d’électrification de Ciriri né et opérationnel dacs quartier est une initiative
dont la création est étroitement associée a laopeesde Monsieur Gervais
Mushonga et a la paroisse de Ciriri. Ses membresallecté en une année une
somme qui a permis I'acquisition d’'un transformatéet ses accessoires). lls
ont par la suite obtenu de la SNEL l'alimentatiopadtir de la station SNEL de
Cimpunda. Fort de cet équipement, le comité s’éstem rapport avec la SNEL.
Les deux acteurs s’accordérent principalement suix cchoses : 1/ ceux qui
avaient contribué verraient leur part transformgeaeompte sur les frais de la
police d’abonnement et 2/ la charge de surveillashed’ extension du réseau
incomberait au Comité. Par la suite, le directalte Comité d’électrification
piloté par monsieur Gervais fut démis sur la bas&als chefs d’accusation. Le
premier, c'est la corruption par des habitants mgiis'étaient pas au départ
associés a l'action, afin de se faire raccorderdduxieme est la surfacturation
des travaux réalisés et/ou fausses factures; din, €le troisieme est la
marchandisation des services rendus.

La panne irrémédiable survenue en 2001 sur lefoanateur a été I'occasion
d’une réhabilitation “ morale " de I'ancien direat® en raison de sa capacité de
mobilisation des cotisations.

1.2.1.2. Le SiKash

SiKash, Syndicat d’Initiative pour le Développemeet Kasha opére dans les
quartiers Cikera, Cikonyi et Mulambula dans la camm de Bagira. Cette
structure a initialement été créée en vue de lgEment du quartier en
infrastructures d’eau et de la promotion du dévedmpent agricole. Ses activités
furent dans la suite étendues a I'électrificatiamec comme cibles les trois
quartiers cités ci-dessus. Cette action semble oifapas connu un
développement important.

On avance comme motif, I'incapacité de la grandgnité de la population a
faire face aux frais fixes de police d’abonneméstux redevances mensuelles.

1.2.1.3. L'initiative populaire de Nyofu

Cette initiative est née dans le quartier Ndenddses la commune d’lbanda.
Entre autres rasions, elle a retenu l'attentionrpmontrer a quel point les
acteurs publics au sommet sont au courant du prebtée mauvaise fourniture
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de l'électricité. En effet, ledahoulagese pratique autour des résidences du
Gouverneur de province et de son Vice-gouvernedrsant situées dans Nyofu.
Mais c’est aussi dans Nyofu, sur la méme aveneelegi deux résidences (du
Gouverneur et du Vice-Gouverneur) et que le bupgauincial des services de
sécurité, que I'on trouve le siege de la directiégionale de la SNEL.

1.2.1.4. Le Comité d’électrification de Cibera Nord

Le Comité d’électrification de Cibera Norde trouve dans le quartier Nkafu
dans la commune de Kadutu. Il s’agit d'une orgaiisaqui a commencé par
négocier avec les abonnés riverains pour des @esmnts de ses membres par
dahoulage Les abonnés y ont trouvé de l'intérét; I'oppoit&inde pouvoir
honorer les factures SNEL en partageant les fraés deurs dépendants (les
dahouleur}. Par ailleurs, une telle organisation a alimepdé excellence la
propension a recourir aux services des acteurspémitants (électriciens,
marchands de matériel électrique de toutes sors ®utes qualités) ainsi que
les arrangements avec des agents SNEL (fournitechnicité, couverture)..
pour mettre en ceuvre et perpétueddboulage Une chaine de marchandisation
de la fourniture en a découlé. D’abord, le prixddtnoulagepayé a I'abonné va
jusqu’'a excéder la facture SNEL, couvrant a la faidacturation SNEL, les
co(ts de transactions avec des agents SNEL etglusypour I'abonné; ensuite,
les dahouleursde premier rang n’hésitent a reporter a leur toairprix du
dahoulagesur deslahouleursde second rang, afin d’en tirer un bénéfice sar. A
fil du temps, lesdahouleurss’assurent la complicité des agents de la SNEL.
Cette complicité les améne a négliger d’honorerslemgagements vis-a-vis des
abonnés qui leur facilitent 'accés au réseau. d&esiers se voient ainsi privés
des ressources pour honorer, a leur tour, lesriEctBNEL. Naissent alors des
conflits. La chaine déahoulages’allonge et l'intensité moyenne d’électricité
tend vers zéro, ce qui pousse les membres du Camsgé&éunir pour obtenir des
nouvelles cotisations afin d'arriver & faire abanecertains des leurs a la SNEL.
Il s’agit ainsi d’améliorer l'intensité moyenne tBétricité par membre, mais
aussi de créer des opportunités pour de nouveangidzds awdahoulage

Bref, le réseau est régulé et étendu par un enseseliinécanismes générateurs
de conflit. Baisse d'intensité, marchandisation ainflits, voila autant
d’éléments qui ont amené les bénéficiaires de ceganisation a recourir a la
SNEL pour des abonnements officiels.

1.2.1.5. Le Comité d’Electrification de Cibera Sud

Le Comité d’Electrification de Cibera Sud se trowdans le quartier Nkafu
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dans la commune de Kadutu. Il dessert les habitlgsivenues dont le premier
mode d’'accés a I'électricité a étédahoulagea partir des transformateurs des
institutions publiques, en l'occurrence ['Instit@upérieur des Techniques
Médicales (ISTM) pour I'avenue Nyaruzimya et lan@jue de Bukavu pour
I'avenue Cibera. Ces institutions laissaient faies bénéficiaires supposés étre
leurs agents et leurs parents qui vivaient danzatage de ces institutions. A
partir de ces derniers sont nées des chainemluguleurset, en conséquence,
des chaines de marchandisation de I'électricité’elhsuivit non seulement des
conflits entre les institutions publiques citéetestiahouleurs entredahouleurs
de rangs différents, mais aussi d’autres risquesaddahoulage C’est dans ce
contexte que, au début de 1997, le Comité d’Efezdtion de Cibera Sud fut
porté sur les fonds baptismaux. Celui-ci entregeis démarches auprés de la
SNEL en vue de brancher ses membres sur un trametfeur SNEL de réserve
situé non loin du quartier et non utilisé a sandetapacité. La SNEL agréa la
demande, en posant la condition que les habitanthargent eux-mémes de la
mise en place de la ligne électrique reliant lesfarmateur au quartier, en la
prolongeant en vue de la distribution du courant ménages demandeurs. Un
protocole d'accord fut signé entre la SNEL et lem@é d’Electrification de
Cibera Sud. La SNEL s’engageait a ne brancher anourel abonné sur ce
transformateur sans avis préalable du Comité diffieation et sans tenir
compte de capacité du transformateur. De son e@@®iité d’électrification de
Cibera Sud prenait 'engagement de servir d’ageshilisateur des recettes de
la SNEL (recouvrement des factures), d'agent nediliur des moyens
matériels et humains pour des réparations sugtee let d’agent de lutte contre
le dahoulagesur toute I'étendue alimentée grace au Comitéedtfication de
Cibera Sud. Mais la SNEL ne s’étant pas départisedehabitudes de raccorder
sans tenir compte des capacités des transformatalmsde Cibera Sud connut
rapidement une panne fatale. Ne pouvant pas comspteta SNEL pour le
remplacer, le Comité d’Electrification de CiberadSmultiplia a nouveau les
réunions de ses membres, de février & aolt 20@1fjreude mobilisation de la
population pour I'acquisition d’'un nouveau transfateur plus puissant que le
précédent en vue de servir un plus grand nombdiergs. Comme le quartier
s’est entre-temps fortement agrandi, de nouveabitdms se sont joints aux
efforts des anciens pour l'achat du nouveau tramsfteur et ont vu leurs
cotisations converties par la SNEL en frais préféeés de raccordement
officiel. Comme par le passé, ce transformateursiajue les ménages qui en
recoivent de I'électricité, sont gérés sur basen ggrotocole d’accord entre La



SNEL et le Comité d’Electrification de Cibera S&sh janvier 2003, le nouveau
transformateur a recu a son tour un choc inquiétsppelés pour le dépannage,
des techniciens ont confirmé qu’il était hors dgeaet en ont expliqué a la
population les raisons: la vétusté du transformgigui, au constat du décuvage,
est de fabrication de 1961), une sur utilisatio@gdipements par ailleurs
complétement amortis (celui-ci ayant tourné 24 ésusur 24 depuis son
acquisition, sans systeme de délestage et poudpld€0 abonnés...). De plus,
le dimensionnement des cables était inadéquat cdesommateurs avaient
confié le marché d’installation du transformateuted techniciens peu qualifiés,
moins chers et surtout disponibles, mais ces te®ns avaient servi deux
sorties de lignes électriques au départ d'un seilblec de sortie du

transformateur.

1.2.1.6. Le Comité d’Electrification de I''TFM

Le Comité d’Electrification de I''TFM ceuvre dansdeartier Cimpunda, dans
la commune de Kadutu. L’histoire de son électrifaa est tributaire de la
présence de llnstitut Technique Fundi MaendelebFi) qui sy trouve
implanté. Elle remonte au 12 juillet 1996, avecdiehoulage a partir du
transformateur de I''TFM. Le 05 mai 1999, le comiélectrification de
I'I'TFM signe avec la SNEL un protocole d'accord qua fois autorisait I''TFM
a élargir son transformateur a la fourniture offilei des populations riveraines
et consacrait le principe de “socialisation” dectas a la consommation
électrique. La facturation mensuelle retenue étdlective pour chaque ligne de
secteur et devait étre établie en fonction de €inde chaque compteur unique
placé au départ de ces lignes. Le Comité d’élémtibn de I''TFM était chargé
de la répartition de la facturation globale entiibsateurs, de la collecte aupres
de chaque membre abonné et de I'acquittement sentene globale auprés des
caisses SNEL.

Cependant, la SNEL n’a jusqu'a ce jour pas placédmpteur unique sur
chaque départ de ligne. Du coup, elle ne fait queduer a une facturation
mensuelle collective forfaitaire par secteur, léqgst a I'origine des conflits.
Les abonnés refusent de payer au tarif forfaitaire.

1.2.1.7. Le SADELO

SADELO, Syndicat pour la défense des Droits deatles des Maisons et
Abonnés aux Sociétés de Distribution d’Eau et Béettricité, a son siege dans
le quartier Essence, dans la commune d’'lbandaaglitsd’'une A.S.B.L.qui
s'affiche contre lelahoulage Dans sa sonnette d’alarme du 28 février 2002, par
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exemple, il appelle la population de Bukavu et sesnbres a s'abstenir du
dahoulageet a chercher plutdt a obtenir Iégalement du edueu besoin en se
faisant assister par lui en matiére de revendicat&s droits auprés des services
de la SNEL. Il demande a la SNEL de répondre rapéhd aux demandeurs de
branchement, de procéder dans les meilleurs d&laisaccordements acceptés;
d’améliorer et de renforcer la capacité de sesliaibns et équipements, ainsi
que de remplacer les matériaux vétustes. |l s'adrasssi au pouvoir politique,
d’'une part, pour qu'il fasse tout ce qui est en ponvoir pour décourager les
élans awlahoulagedans le chef de la population et, d’autre party pptil ne se
départit pas de ses obligations de doter la SNELnu®yens conséquents pour
son développement et sa croissance.

1.2.1.8. Le Comité d'électrification de Cimpunda

Le Comité d'électrification de Cimpunda se trouwansl le quartier...dans la
commune de Kadutu. Cette branche spécialisée dut€dmDéveloppement de
Cimpunda a vu le jour en 1996 sous l'impulsion &&ses Xavériens de la
paroisse de Cimpunda et de I'lr Déo Mushegera, gmacuper des problemes
d’électricité. A la suite du déclassement en 1994ransformateur de Cimpunda
(1.000 KVA) qui desservait a cette date 7.000 aBentingénieur Mushegera
offrit en 1999 deux transformateurs de 150 KVA cahmcet la population
abonnée réunit 800 $US (au taux de 2 $US par abobaéSNEL les transféra
autre part et puisa dans son patrimoine un tramsfmur de puissance plus
conforme aux besoins de Cimpunda (600KVA). Trés,\delui-ci fut également
débordé du fait de I'accroissement vertigineux dmbre d’abonnés au départ
de ce nouveau transformateur mais aussi de laipnegdesdahouleurs Le
Conseil de Coordination du Comité d’Electrificationus a révélé en janvier
2004 que dans Cimpunda, par exemple, 'avenue Eltamptait a cette date a
elle seule 55 abonnés et 84houleurs Or, des usagers dépendant de la cabine
de I''TFM (comité d’Electrification de I'l'TFM) praquent ledahoulagea partir
de la cabine de Cimpunda!

1.2.1.9. Le Comité d’Electrification de I'Hopital Général de Référence de
Bukavu (H.G.R.B.)

Le Comité d’Electrification de I'Hépital Général deéférence de Bukavu
(H.G.R.B.) se trouve dans le quartier Nkafu dareolamune de Kadutu. Il a été
mis sur pied en 1997, dans un quartier ou, deébetdde la deuxieme moitié de
la décennie 1990, des maisons étaient alimentééteetmicité padahoulage a
partir de I'hopital public. En terrassant sa pdecalontigué a celle de I
H.G.R.B., en 1997, un habitant se buta a un filtespain qui alimentait les
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dahouleurs Il dut I'enlever pour sa sécurité, mais c'étans compter qu'il
portait un coup dur a dedahouleursqui I'assiégérent. Germa, suite a des
échanges, I'idée de s'organiser en comité d’éfegtion. Cent ménages furent
convaincus et fondéerent le comité d’électrificataen ' HGRB. Ils obtinrent de
la SNEL l'autorisation de tirer une ligne électqa partir d’'un transformateur
de 175 KVA logé au “ Km 2 Nord”. En 1999, cettenlggfut acquise au prix
d’une contribution individuelle de 25 $US.

En mai 2002, la surcharge mit le transformateus kidétat de fonctionnement.
En fait, aprés avoir abonné des ménages du quditi@€rR.B., la SNEL
distribua de I'électricité a partir du méme tramsfateur a des ménages des
quartiers Cibera Nord et Bisengimana. Cette distidm était désordonnée, pour
desdahouleurss’inscrivant dans un circuit monté par des respolesade la
SNEL, pour leur propre compte financier.

Cette situation amena les ménages de Cibera Naid gtiartier Bisengimana
a s’organiser en Comité d’Electrification autous dponsors que sont des unités
commerciales de la place. En septembre 2002, uUssi®nt a acquérir un
transformateur de 250 KVA.

En revanche, au niveau du quartier H.G.R.B. illl feompter sur les efforts
de la population pour réussir lI'achat a tempérament avril 2003, d’'un
transformateur de 315 KVA. A la date du 04 mai 20080 personnes faisaient
partie du Comité d’Electrification, sur base d'ucentribution unitaire de 30
$US. D’aprés le protocole d’accord avec la SNElteceontribution des anciens
abonnés SNEL a l'achat du transformateur et, parin rétablissement de
I'électricité dans le quartier, constitue un paietrenticipé des consommations.
Celle des non abonnés a la SNEL constitue un aeosuyptles frais de la police
d’abonnement a la SNEL.

Nous nous somme demandé pourquoi le Comité Exéautifi conclure un
marché de 4.500 $US, alors que ce montant n'estr@asi. En fait, la
population du quartier a déja compris que I'éledtkiest un bien trés précieux.
Il suffira qu'elle réalise que le transformateurt & et que des gens ont
effectivement du courant pour qu’ils en demandentéja il y a des demandes
en attente d’'examen, car nous sommes bloqués peésmm vu que nous
fonctionnons avec un transformateur de 100 KVAiew dle 315 KVA prévu. Et
pour amener les gens a devenir membre du Comitéealifiication, les
dispositions sont prises pour lutter contre le didmpe: tout abonné fait la
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police; 'abonné qui cédera a la pression jitarii ni ndugu'**’ se verra privé de
I'électricité. Aussi, les termes de la vente a térament du transformateur 315
KVA ont été les suivants: un acompte de 2.000 $$ aeste aprés essai
concluant du transformateur. Aussitot livré, lengfrmateur 315 KVA ne
répondit pas lors de son essai; I'équipe de veunttdedreprendre pour réparation
et mit a la disposition de la population un transfateur de 100 KVA en
attendant que la réparation se termine. Quelques jolus tard et avant que la
réparation du transformateur 315 ne soit termife84 mai 2003, 'homme de
paille qui engage I'équipe vendeuse du transforamatgl5 KVA vient
rencontrer le directoire du Comité d’Electrificatiale I'H.G.R.B. pour lui
proposer 'achat du transformateur 100 KVA pourfargsé en gage, afin que la
population ne reste pas dans I'obscurité alorsligusst en ordre avec le marché
conclu. Cette proposition met la puce a loreilla aomité exécutif. Le
transformateur 315 KVA secrétement acheté avaa, dgjtrois occasions, été
défaillant. Les agents de la SNEL le fournissageites usagers non informés.
La réparation s’avérait impossible. La SNEL tinfdagage suivant au comité:
“Sur le délai de dix jours pour réparation du tfanmmateur 315 KVA nous
ajoutons vingt pour faire un mois. Si au terme eelélai, la réparation n’est pas
terminée, il y a trois alternatives: remettre I'anie, considérer qu'il y a eu
conclusion du marché pour le transformateur 100 K&Alieu et place de celui
de 315 KVA, traduire I'équipe vendeuse en justioerpon respect des termes
du marché a tempéramefit:

1.2.2. ...Pour six traits organisationnels prépondénats

Six traits organisationnels communs marquants éenérde I'analyse de ces
fiches signalétiques.

Tout d’abord, l'organisation des comités d'éleatdfion est calquée sur les
prescrits de la loi n°® 004/2001 du 20 juillet 2Q8drtant dispositions générales
applicables aux Associations Sans But Lucratifuet Btablissements d'Utilité
Publiqgue. Cette organisation est typigue du monde drganisations non
gouvernementales (ONG) au Congo : une Assembléeér@én(A.G.), un
Comité (Secrétariat) Exécutif (C.E), des Membresidateurs (M.F.), des
Membres (M) et des Membres “cooptés” (M.C.). Cett@niere de s'organiser
constitue un des éléments qui font ranger les ésndtélectrification dans ce
que I'on appelle de maniére vulgaire les ONG. Depomt de vue, il faut
reconnaitre que l'esprit “ ONG ” préside au dépata création de ces comités

3% ittéralement: le voisin est aussi un frére.
358 Entretien.
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d’électrification. En effet, méme pour les dernier®s des comités
d’électrification, en régle générale la plupart deembres fondateurs se
recrutent dans le monde des ONG ou dans le mond=eule qui y ont déja
travaillé.

En second lieu, I'action d’un comité est définie 8n territoire bien délimité.

En troisieme lieu, ces comités d'électrificatiommésent les qualités que par
exemple Favredtr attribue a l'initiative associative ou coopératiae Sud et
qui sont des atouts pour offrir un meilleur servicenoindre colt : souplesse,
rapidité, responsabilité, proximité par rapport populations, etc.

En quatrieme lieu, la SNEL collabore avec les césnit’électrification, sans se
préoccuper de leur statut juridique. Pour ellesdale condition a la signature
d’'un protocole d’accord avec les mandataires d'amit® d'électrification est
'assurance que ceux qui viennent se présentersagsichets au nom des
comités d’électrification sont réellement des maaides des membres de ce
comité d’électrification.

En cinquieme lieu, en signant un protocole d'accenec un comité
d’électrification, la SNEL sort de la logique du degde officiel selon lequel elle
répond seule de la fourniture et accrédite un neodel fourniture dans lequel
elle-méme et le comité d'électrification sont pastprenantes de la fourniture.
Ce modéle de gestion se rapporte a une “gestioitivaddociétale”. gestion
“additive” vu qu’elle implique deux acteurs qui erutent dans les deux podles
de la société “bukavienne”, la SNEL pour la SociPaditique, les comités
d’électrification pour la Société Civile; gestiomiditive “sociétale” vu que
I'impulsion vers la gestion additive vient de l'aagt “d’en-bas”, de la société
civile. Au total, cette gestion additive sociétalet en évidence une approche
systémique de la fourniture de service au ccela dgielle se trouvent quatre
éléments: individu pour qui il est question de faciliter ou d’'amédioFaccés au
service, lecontextequi laisse apparaitre un mélange des facteurs rmeslet
des facteurs traditionnels y compris le culturehgddequel puise aussi le
phénoménedahoulage l'organisation du travail que le jeu des acteurs
impliquant les comités d’électrification vient bouger voire transformer la
société globale dont la piece maitresse, I'Etatjéfillante.

3% | ouis Favreau, « Economie sociale et mondialisatiane perspective globale », in
Jacques Defourny, Patrick Develtere et Bénédictetefeau, édd,’économie
sociale au Nord et au SuBruxelles, De Boeck, 199§¢. 251.
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En sixieme lieu, les comités d'électrification Samivent dans une démarche
additive des acteurs, publics et privés. Ici, latigen additive s’offre en modéle
intermédiaire entre le modéle “par le haut” (le mledofficiel ou de monopole
public) et le modéle “par le bas”. En raison deceeactére intermédiaire, ce
modele constitue une bifurcation par rapport aué&tedfficiel.

En septiéme lieu, enfin, le fonctionnement des tésnil’électrification peut de
prime abord désorienter dans la mesure ou des éténmegatifs semblent
dominants: corruption, involontarisme, inconformésmdes animateurs... lls
laisseraient donc voir que le chemin de I'émergeateéesprit de service ou de
la citoyenneté est sinueux. Ce constat au sujettalies individuels reste
toutefois insuffisant. Ce dévouement collectif pdrirservice public apparaitra
nettement dans la suite de I'exposé.

1.3. Analyse des modéles de fourniture de I'hydrolectricité

La figure 4.1 ci-aprés stylise la description desdales de fourniture de
I'hydro-électricité qui coexistent depuis la décendi990 dans la région de
Bukavu: d'une part le modéle de monopole publigutte part le modéle de
gestion additive par lequel on peut schématisanitzrosysteme de fourniture
suscité par la dynamique qu’on vient de retracer.

Figure 4.1 Modéles de régulation de la fourniture
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I e = 1 * I
= e Tarhpicians I [Agerts SHEL (%= ==y
I .

1
P 1 i
I I i
P | = I i
1 Clci_mité_lgp_sndarma e :.'_ il Gum'!!é d'éietl:tricilé 1
I Drafeciricite I Fatilitate ur d'abonnement I
T 1 I
- B I
| ; Comite d aleckricite
—————— AT . el
b == = [DAHOULEURS len e £ i vt o dahoulage
&5 _'4‘ ? ; ;
tagtnebor

Source schéma réalisé d’aprés le mémoire de DEA de Diené Muhinduka
Di-Kuruba,op.cit, et bénéficie de quelques légers compléments.

Le modele de monopole puhlicfficiel, est un modéle de régie. Il traduit une
Iégitimité verticale consacrant, dans le cadre @'végulation monopoliste, un
réle central de la SNEL dans la distribution dwier et la garantie de I'équité.



On peut voir une illustration de cette logique d“eaut” dans la définition des
obligations des parties en présence au traveraliarades charges :

*Obligations de la SNEL vis-a-vis de I'Etat: distritbon publique pour tous
usagers sur I'ensemble du territoire national;aittetions adéquates des postes
de transformation; réalisation des réseaux deiligion fiables; assurance
d’'une alimentation permanente; entretien et renibament des installations
réalisées en conformité avec les réglements teahgigt administratifs.

«Droits de la SNEL vis-a-vis de I'Etat: disposerdioit exclusif de faire usage
des ouvrages de concession; disposer des concessiomue de réaliser les
ouvrages nécessaires a la distribution de I'énetlgetrique; disposer du droit
de recouvrement des factures de toute fourniturBédergie électrique et des
travaux connexes; obtenir du Conseil Exécutif kisién des prix chaque fois
gue cela parait nécessaire.

*Obligations de la SNEL (et donc droits de la popaofg vis-a-vis de la
population: fourniture permanente et sans pertimbakténergie électrique et ce,
sauf le cas de force majeure; raccordement declient qui en exprime le désir;
et le dressage ou la réalisation des études aitprmogcessaires a la fourniture du
courant, d’entretien et de transformation le caént; controle de la sécurité
des usagers sans pour autant engager de respit@sabitas de défectuosités
des installations intérieures qui ne sont pas ddait

«Droits de la SNEL (et donc obligations de la popatg vis-a-vis de la
population : percevoir les paiements relatifs afdarniture de I'énergie
électrique conformément aux tarifs établis par tBaité compétente;
interrompre toute fourniture électrique en cas da paiement par le client;
cesser toute fourniture de courant électrique getmstallation qui ne répondrait
pas au reglement technique en vigueur; factureliant toute perte d'un de ses
appareils installés chez le client.

Dans le modeéle officiellement établi, qui est un dmode régulation
monopoliste, les usagers sont ordinairement corésdgomme les bénéficiaires
passifs de service public. Ce modele — gestiorcdinear I'Etat mise en ceuvre a
travers le monopole public — implique un rappo#raichique (la verticalité)
entre I'Etat, la SNEL (prolongement de I'Etat) es labonnés (population).
L’addition des utilisateurs a partir de I'entréejen des comités d’électrification
sur la scéne de l'action publique a entrainé dédélaut des années 1990 sa
recomposition. Celle-ci se traduit par I'abandorogpessif de la relation
verticale et, en contrepartie, I'adoption progressile la relation horizontale
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dans le cadre d’'un nouveau mode de régulation gus mppelonga gestion
additive dans le partenariat public-privé assodiatinsi, dans le langage de
Nyssens et Petrella, on dirait qu'avec I'additioes dutilisateurs, s’opére un
glissement departenariats descendantsinsufflés d'en haut (modéle de
monopole public), vers departenariats de partagesous l'impulsion des
partenariats ascendantsnsufflés d’en bas (modéle de gestion additives.
changement d’équilibre du pouvoir rend possibldiszussion et la négociation
dans le secteur, et méme I'homogénéisation deséiat@ui sont hétérogenes
dans I'ancien modeéle.

Cette ouverture aux utilisateurs met en évidenmis thouvements successifs.
Le premier se rapporte aux usagers qui, a traesrgdmités d'électrification,
prennent linitiative de propositions et d’avandemnciéres a I'acteur public.
Certes celles-ci renvoient une image d’'une éconq@opilaire, c’est-a-dire des
stratégies socio-économiques développées par tesra@u niveau local qui se
raménent a des « pratiques socio-économiques wirallds des acteurs de la
base comme des réponses cohérentes a leur situdgionie et non pas
négativement en référence & un ailleurs constaitdtautres acteurs'®. Le
deuxiéme montre I'acteur public qui descend de [médestal et rencontre les
sollicitations des utilisateurs. Le troisieme maweat inscrit acteur public et
utilisateurs dans une logique d’ensemble. Cellgasise alors par une définition
des nouvelles régles du jeu: les protocoles d'aiccEn définitive, ce triple
mouvement génére ce microsysteme de fourniturenque modélisons comme
la “gestion additive dans le partenariat publicA#prassociatif’ qui a été évoquée
ci-avant.

A Tlintérieur voire en filigrane de l'espace deslifigues publiques que
constitue la fourniture de I'hydro-électricité a KBwu dans le cadre de ce
modele, il s’est construit un triangle de base de®urs formé, du codté de
l'autorité politico-administrative, de I'Etat (Iegulateur), qui se prolonge dans
I'entreprise publique (SNEL), et des comités d'&iéication®®”; du coté des
groupes cibles, de I'Etat (y compris la SNEL) e$ densommateurs; et du coté
des bénéficiaires finaux, I'Etat (y compris la SNEL des consommateurs.

La gestion additive dans la figure 4.1 se lit deniee statique. Cette lecture
indique I'émergence de trois catégories de condit@lectrification: des comités
d’électrification facilitateurs dwlahoulage(accés frauduleux soit par achat de

350 jean-Marie Wautelegp.cit, p. 11 et 18.
381 Ici apparait le role deourtiers administratifsauquel, comme on le verra plus loin, les
comités d’électrification se refusent cependantédkiire leur action.
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l'électricité & des revendeurs, soit par gangst@j&? au besoin en
marchandant et négociant avec les agents de la $Nttle détournement de
I'électricité; des comités d'électrification fatdteurs d’abonnement auprés de la
SNEL; et des comités d'électrification gendarmed'@ectricité. Les derniéres
catégories de comités d'électrification sont en R@im@ussi bien des
investissements de capacité et de remplacememtegoeux de maintenance.

Le schéma sur la gestion additive de la figure d.2ontrarig nous incite a
une lecture dynamique qui met en évidence [linctdendes comités
d’électrification. Leur naissance est a mettreagport avec lelahoulage Cette
pratique constitue le premier aspect sur lequebilvient de réfléchir ici. Ce
mode d’accés frauduleux au réseau prive la SNEhedpartie des redevances et
illustre le probléme du passager clandestin (ouesquilleur) mentionné dans
les analyses micro-économiques.

Figure 4.2 Modéles de gestion additive en évolution
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Source schéma réalisé d'aprés le mémoire de DEA de Diené Muhinduka
Di-Kuruba,op.cit, et bénéficie de quelques légers compléments.

A l'origine du dahoulagese trouve la gestion de la pénurie qui s’est déela
sur le réseau au début des années 1990 et qudaittnSNEL a adopter deux
stratégies complémentaires: le délestage et I'drgtrocessus de raccordement.
Les problémes de la resquille et le comportemenmétique ou moutonnier se

%82 faut rappeler ici que ldahoulageest un indicateur de I'écocitoyenneté, ainsi cele a
été mentionné dans l'introduction de cette réflexdoctorale. Lutter contre ahoulage
c'est donc en d’autres termes contribuer a I'éogeihneté.
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sont intensifiés & partir de 1992 & la suite detdiivention d’'un ministr&®
Joseph Lukama Nkunzi. Réagissant au gel de racoerttepar la SNEL et au
régime de délestage, il a cautionné publiguemems dan terroir, Nyantende et
autres villages du territoire de Kabare situés ddmsterland de Bukavu, la
pratique du dahoulage. Il I'a fait pour des moféfsctoraliste et ethniques, mais
en invoquant la justice sociale: De quel droit #atecertains citoyens de bonne
foi doivent-ils se trouver privés de l'acceés auess? *** En réponse a
I'extension dudahoulage des comités d’électrification ont émergé et jsué
plusieurs registres a la fois: combattredEhoulagequi menace les droits des
consommateurs (auquel ldahoulage renvoie au probléme du passager
clandestin mais aussi s’'en servir pour imposer un nouveaulemiocal de
régulation sociale qui facilite I'extension du rése

Au fond, le dahoulagecomme moyen d’accés parallele a I'acces officiel a
I'électricité, est un facteur social empirique &eipréter a l'aide des outils de
vérification du critére de I'équité présentés dlmsroduction: approches de la
corruption éthnocentrisme versus fonctionnalisme et évolutionnismg et
rationalité substantivesersusrationalité procédurale On peut observer deux
thématiques qui affleurent dansdehoulage accroissement du sentiment de vol
versus recherche de I'équité. De facon correspdadaleux explications du
dahoulages'imposent. La premiere est celle suivant laquillg’agit d'un
comportement moutonnier en matiere d'accés au wésHas'agit donc
d’incivilité et de délinquance, les comportemenés disagers relevant d’une
approche de la corruption qui ne met en avant dethniocentrisme. Au
contraire, la deuxiéme explication combine une i@ d’outils de vérification
du critere de I'équité: la rationalité procéduratd’approche fonctionnaliste, et
partant, évolutionniste.

Certes, les résultats d’'une telle explication dhoddage comme poursuite de
'équité sont a prendre avec précaution. lls somitefois extrémement
intéressants, dans la mesure ou ils présenteddHeulageavant tout comme
une conséquence normale d'un environnement de ipélis’y pose la question
du droit des gefi®’, de I'exercice du droit au bénéfice du servicelipudans

%63 e zaire de Mobutu est sous le gouvernement asitian de Monsieur Nguz Karl i Bond
(25/11/1991-19/08/1992).

%84Di-Kuruba Dieudonné Muhindukéges organisations communautairesp.cit.,p. 92-93.

365 Jean-Philippe Peemariee développement des peuples face & la modernisationonde.
Les théories du développement face aux histoiresiéieloppement « réel » dans la
seconde moitié du XXeme siedkopulation et Développement 10, Paris, L'Harnmtta
2002.



un tel contexte, on est en présence d'une stradégiesurvie » dans un pays ou
I'accés pour tous perd de l'importance dans larfiiure des biens publics.
Considéré comme solution de moindre mal, le dalgeutdace ni plus ni moins
devant ce que Nyssens et Petrella théorisent conume conception de la
demande incluant l'intérét « collectif » pour léers et services fourni§%$. Il
s’agit donc du combat d’un mal public par un a@inevue de la satisfaction des
besoins essentiels dans un contexte d’'effacemefiEts. Pour confirmer et
contextualiser cette analyse, on pourra lire I'éguue Wyvekens a menée en
France. L'essentiel de sa démonstration va dasente de notre analyse, a partir
de la question: « Que se passe-t-il entre nossler 'Etat n'est pas 1a#%. I

en va de méme des travaux de Pastias (France ati®adont, en partant des
réactions a l'insécurité, la perspective ouvredlgae non seulement aux actions
collectives, mais aussi aux comportements indivifaze a I'insécurit&®

Abordons brievement le second aspect de ce quontedes sociogrammes
(figures n° 4.1 et 4.2) les comités d'électrification dont 'émergence est
partie liée awdahoulagequi constitue le premier aspect traité. Une foiplkace,
ces comités d'électrification se placent au cethepratiques qui se définissent
avant tout comme des réactions a l'inaccés au wésk®a plus profond, ils
augurent a la fois une réorientation dans l'aqtiainlique®® et les fondements de
nouvelles politiques publiques.

Ainsi, en tablant sur l'addition des usagers adariiiture du bien public
comme base d'une nouvelle maniére de construirgidt général et la qualité
de service, les comités d'électrification enclemtheune dynamique

366 Marthe Nyssens et Francesca Petreftegit.

367 Anne Wyvekens, “Espace public et civilité: réinter un contréle social? Perspectives
pour la France”, irLien social et Politiques -RIAC, 57, Les compétenaigiles. Entre
Etat sécuritaire et Etat sociah® 57, Printemps 2007, p. 35.

%8 Caroline Patsias, « Civilité et comités de citayemarseillais et québécois : des
réactions a l'insécurité aux fondements des poi@gpubliques », inien social
et Politiques -RIAC, 57, Les compétences civilesteEEtat sécuritaire et Etat socjah®
57, Printemps 2007, p. 47-61.

%9 Ces pratiques sont conceptualisées en termgestmn additivedans le premier chapitre.
Elles montrent une progressive institutionnalisatie I'informel comme mode de gestion
de l'action publique qui préfigure des politiqueblues polarisées autour de la gestion
additive dans le partenariat public-privé assdtiaklles sortent du schéma de
subsidiarité auquel cas il s'agirait, pour paraphraser Bluetlale Sardan, d'initiatives
publiques de I'Etat, qui recourt a des intermédsaprivés en leur déléguant une partie de
ses fonctions antérieures, a l'instar des poliigoebliques formellement appliquées a
I'neure actuelle sur le continent africain (la ptisation, la gestion additive dans le
partenariat public-privé capitaliste, le non-marghacantonné dans la perspective
classique du tiers secteur), peu importe si ebes l§rement choisies ou en réponse a des
pressions extérieures.
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d'innovation sociale. lls ne sont pas des simptesirtiers administratifs

Comme nous le verrons plus loin, leur présence el de l'administration
publigue a travers les protocoles d'accord montéisgsont des acteurs
"durablement" incontournables.

En effet, il faut avant tout envisager la dynamiges comités d’électrification
comme une lutte contre le phénoméne de précarmsabes gens étaient
considérés comme “sans qualité”, “sans voix”, sait raison de leur la
localisation géographique (se retrouver habitanhdjuartier d’'une commune
plutdt que tel autre de celle-ci, ou d’'une commphdt que de telle autre); soit
de leur catégorie sociale ou politique. Les conliés permettent de recouvrer
voire de reconquérir leur “voix au chapitre”, c'@stlire leur visibilité ainsi que
la possibilité de faire entendre leur voix danspace publit’’.

Ainsi, nous allons voir qu'a l'instar du phénomeassociatif propre a Kinshasa
étudié par Giovannoni, Theodore Trefon, Jérdme KgsoBanga et Charles
Mwema ", la dynamique des comités d’électrification & Bukast & la fois un
bon indicateur de la capacité de la populationagiggniser elle-méme sur le
plan social et une preuve de 'obstination que meooétte population a vouloir
améliorer ses conditions de vie. De méme, nousaNoir que cette dynamique
établit qu’une initiative collective est plus effie qu’une action individuelle.

Les comités d’électrification non seulement regemtges clients domestiques,
mais assurent aussi la médiation entre eux etféeunisseur. Deux d’'entre eux
qui ont été décrits plus haut, SiKash et Comitdedtéfication de Ciriri ont été
les pionniers de l'introduction officielle du résedans les quartiers; un comité
(Initiative des populations du quartier Nyofu) & étéé pour améliorer la qualité
du réseau localement; trois comités (Comité d'éfesztion de Cibera Sud,
Comité d’électrification de I''TFM, Sadelo) sontsié@u départ pour lutter contre
le dahoulage et deux comités (Comité d’électrification de Cimga et Comité
d’électrification de 'HGRB) marquaient en son temfeur impuissance a
juguler le dahoulage Par alilleurs, s’est développé au service de $outs
dynamiques un marché spécialisé dans I'achat-wd@gdournitures et matériels
électriques. Il est dénomméarché Chabwakidans la commune de Kadutu).

Ainsi pouvons-nous affirmer que, d'une maniére g&le¢ les comités

370 Laurent van Eynde, “Guillaume le Blanc: Vies oalies, vies précaires. Présentation
critique par Laurent van Eynde”, ira revue nouvelle n® 1, janvier 2008, p. 94-98.

373Marco Giovannoni, Theodore Trefon, Jérdme Kasongog et Charles Mwema, « Agir &
la place — et en dépit — de I'Etat: ONG et assumriatde la société civile », in Théodore
Trefon, dir. Ordre et désordre a Kinshasa, Cahiers Africains® 61-62, Paris,
L'Harmattan, 2004, p. 119-134.

15¢



d’électrification organisent un filet de sécurit@ates aussi bien pour ceux qui
ne sont pas encore abonnés que pour des abontigesic’une sélectivité de
la distribution qui les exclut voire les précariS@amme nous allons le voir, ils
ameénent les ménages a sortir dhhoulageau besoin en transitant par cette
pratique. Méme si on convient que dahoulagecomme fraude a un impact
négatif, son aspect positif provient alors du dgié des comités d’électrification
rebondissent sur cette organisation locale tratigtle pour en faire une
organisation moderfi& et/ou pour une accession au service public. Qse le
objectifs soient de promotion (permettre que dedusxaccedent au réseau) ou
de protection (permettre que des abonnés restastldaconcret des abonnés),
I'objectif économique des comités est la réductihn taux d’exclusion. La
réalisation de cet objectif fera plus loin I'obftine analyse économique. Pour
I'instant, nous nous centrons sur la fonction dedai@s comités d’électrification.

Sans verser dans I'angélisme, il importe de congpeequ’il est vrai que si
certains comités conduisent directement des citogeatteindre I'objectif final
qui est d'obtenir le raccordement par la SNEL @abl 4.4), d’autres ont été
amenés a faire didahoulageun moyen pour arriver a leurs firl3ans ce cas, le
dahoulagea été un “pis-aller”. On peut méme prétendre que fau refus de la
SNEL de raccorder, c'était la seule voie pour aecéd réseau et faire fléchir la
SNEL, pourtant présente dans les périmétres oca®iés ont été organisés.
Cette situation peut étre comprise a partir dugipim général de la rétroaction
positive de l'offre d’'un bien-réseau qui est engéngar I'effet club : plus un
bien est offert a grande échelle, plus il susatelémande. Ce cas d’espéce
laisse comprendre que dahoulageest fonction de I'échelle du réseau SNEL.
Ceci est d'autant plus vrai que comme on l'a vusdéimtroduction, cette
pratique ne peut se développer quelque part quexssite dans les environs un
point alimenté en électricité, elle est d'autantsphccusée que le réseau la rend
possible.

Par ailleurs, la SNEL étant incapable d’en finieave dahoulage on peut
comprendre qu’elle accepte d'étre approchée parstroeture qui lui donne au
moins l'assurance psychologique qu'elle n'a plusca@urir derriere des
dahouleurs De tels comités d’électrification évoluent parslste vers le statut
des comités d'électrification facilitateurs d’abenment, et dans le méme temps,

372p|lus moderne encore estdahoulagequi se trouve depuis peu organisé dans le cadre de
communications GSM, avec la mise sur le marchénmotent congolais des GSM (a
partir des Nouveaux Pays Industriels, NPI) quignt@t une option appelée “ C’est pour
toi . Cette option permet que des unités achegtastroduites dans son GSM soient
transférées vers un autre GSM.
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de gendarmes de I'électricité (lutte contrelé&houlagg, stade auquel, faut-il le
rappeler, chaque comité d'électrification cherchearéiver. C'est en effet
seulement a ce prix qu'’il obtient de signer un @eote d’accord avec la SNEL.

Quel que soit le jugement qu'on porte sur cetteadyique globalement
constituante, il convient de s’interroger sur I'appdu qui se met en place, avec
des acteurs agissant a la fois dans les registréss el et de I'informel.

2. La portée des pratiques de gestion additive dare partenariat public-
privé associatif

Ce prolongement de I'analyse, reléve, au totalrais entrées distinctes mais
dont la frontiere n'est pas complétement étancheidigo-sociologique,
économique et politique. Les deux premieres entséeprésentent comme un
préalable indispensable a une ébauche de I'entdéipe qui fermera la boucle
en laissant entrevoir le rble essentiel des poavoiblics et de I'Etat dans la
viabilité du modele de gestion additive sociét@le.que Boyer exprime ainsi:

“ Le contexte politique joue un role essentiel densapacité de transformation
d'un systéme économique et social. [...] Les formesitutionnelles, qui ne
sont rien d'autre que la codification des rappeudsiaux fondamentaux, font
intervenir, dans la quasi-généralité des cas, desidns politiques relayées par
le droit et la jurisprudence. L’Etat est donc I'des vecteurs du changement
institutionnel...”®",

2.1. Entrée juridico-sociologique

Le travail des comités d'électrification ne confipas ceux-ci dans le simple
rble d’agents administratifs. lls sont des acteincntournables, tout aussi
indispensables aux usagers qu’aux bureaucrates ehuscitant et cultivant la
« motivation a I'égard du service public ». SelaauBque, Barbey et Duc, cette
motivation a I'égard du service public « s'avérefacteur central dans le succes
économique, social et culturel dans une organisanomique¥*. Ces trois
co-auteurs rapportent que la recherche de la ualit’appuie sur des
mécanismes qui visent a modifier la culture orgatiosnelle pour qu'elle
suscite des attitudes favorables a [I'apprentissage a I'amélioration
continue 3”°. Ces considérations s’apparentent & ce que ndossadit des

37*Robert Boyer“Les analyses historiques comparatives du changeimstitutionnel: quels
enseignements pour la théorie de la régulatiom?’Année de la régulation, Economie,
Institutions, Pouvoirsn® 7, 2003, p. 37 et 193.

374 David Giaurque, Valérie Barbey et Nathalie Dog.cit, p. 786-787.

%75 bid., p. 789. Les deux autres modéles de nouvelldogegossible qu'ils identifie dans la
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criteres empowermenet apprentissage socialEn quoi nos enquétes sur les
pratiques réelles et les expériences de terraitentetlles a jour I'existence des
traits qui vont dans ce sens?

A ce propos, notons tout d’abord que le protoctdeabrd est 'institution sur
laguelle reposent les relations entre acteurs —-SINEL et un comité
d’électrification. Ces relations se nouent en vine gestion additive dans le
partenariat public-privé associatif. S’agit-il deelations formelles ou
informelles? On sait que la séparation rigide eritnenel et informel est
inadéquate, en particulier dans le contexte africBians le cas présent, deux
remarques a ce sujet. D'une part, les comités dtéfieation appartiennent au
secteur formel tout en opérant en partie danfofmalité. D’autre part, il est
important de comprendre que la SNEL elle-méme ripph pas a ce glissement
vers des pratiques dites informelles par la saitatice ou par 'utilisation peu
orthodoxe.

En tout cas, en signant un protocole d'accord, NEELS descend de son
piédestal pour mettre en place avec les comitdsdidication des mécanismes
et des tactiques de fourniture qui profitent autant demandeurs (qui soit se
trouvent exclus de l'accés au réseau dans le cadraodéle officiel, soit sont
mal servis dans le cadre de ce dernier) qu’a lalSNIEE-méme.

L'’examen desprotocoles d’accord retenus, dans le cadre de digtdlon
raisonné a permis de comprendmpprentissagale nouveaux comportements
chez les acteurs en relation d’agence, et eimpowermenvéhiculé a travers
I'action des comités d’électrification.

Comment se manifeste cette capacité des comitéscttiBcation a devenir
des lieux d’apprentissage? Leur premiére préoctupast d'aider des citoyens
exclus a lutter contre des processus inégalitdi@sils ne peuvent se sortir par
eux-mémes du fait de leur petite taille. C'est iaqsils suscitent la confiance
des membres dans leur structure organisationnelé® ehargent deégocier
collectivement pour eux les contrats individuelaatés au réseau comme de
gérer collectivement les contrats individuels dermiture de service avec
I'exploitant du réseau, la SNEL. L'administratiomllective de toutes ces
revendications et contrats par les comités d'éfeation constitue sans

littérature consacrée au sujet sont « le modeletfeeience ou modele du marché », qui

vise a rendre les organisations du secteur puhli gfficientes en les comparant a leurs
homologues du secteur privé, et « le modele du dawviy, de la décentralisation et de la
flexibilité », qui vise a séparer I'opérationnel diratégique et a redistribuer les

compétences décisionnelles aux niveaux les plushpeode la clientéle, ou du terrain (p.
788-789).



conteste une source d'économie des colts de ttamsac Les comités
véhiculent un “style d’acces” qui soutient l'idditation des intéréts individuels
avec des intéréts collectifs voire les cultivejlgtfont référence a la ressource
que constitue le réseau, mais également a la megsqu’est lesocial learning
(ou apprentissage collectif).

Quant a la SNEL, elle a compris qu’elle trouve sompte en adoptant cette
stratégie de négociation: surveillance du réseadesacomités d’électrification
assurée, récolte des produits des redevances nleaassurés au besoin par les
comités d’électrification...

Au niveau des comités d'électrification et, partadés usagers, on peut
discerner comment s’effectueethpowermentL’observation laisse apparaitre
chez ceux-ci la construction de nouvelles valeues mférence: leurs
comportements nouveaux vont dans le sens d'une gdsconscience de leurs
problémes et de la fagon de les résoudre. Ceperidantux de pouvoir au sein
des comités d’électrification aménent les membremehnts a tenter de
conférer a leurs propres préférences le statutétae-préférence pour les autres.

Nous pouvons dés lors nous demander pour qui bemailes membres
dirigeants. Nous avons compris a ce sujet que panse est conforme a la
nature des comités d’électrification qui est celée groupes a base volontaire
créés pour mobiliser leurs membres (consommatetrsgrvir d'intermédiaire
entre ceux-ci et la SNEL.

Une autre question nous nous posons, a déja étdulee par Coquery-
Vidrovitch en 1992. Il s'agit de “savoir si 'avenéconomique de I'Afrique
pourrait se batir sur I'informel, a la fois straggle survie et témoignage
d’imagination créatricé”®. Nous y répondrons plus loin en tablant sur le fai
que le modéle de gestion additive de I'entreprisklique congolaise articule,
entre autres acteurs, la société civile que leitéod®électrification représente a
I'échelle la plus locale, a savoir le quartier. N®ins, nous pouvons d'ores et
déja répondre de facon générale par un “oui maali”’, en se fondant sur
certains acquis économiques; “mais”, pour direldgoiporte politiquement de
sortir de linformel, comme c’est le cas localemextec la signature des
protocoles d’accord. On peut augurer que la duedglus ou moins dix-sept ans
d’'une gestion négociée a créé des habitudes quiilmoent a jeter les bases
d’'un systéme fiable pour reconstruire la société.

3™%Catherine Coquery-Vidrovitch, “Trente années pesdueu étape d'une évolution”, in
Afriqgue contemporainenuméro spécial, 4e trimestre 1992, p. 9
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En effet, & travers ces pratiques, I'amorce de datign additive dans le
partenariat public-privé associatif pour la founét de I'’hydro-électricité a
Bukavu met en évidence une dynamique "par le IN@ls voyons dans celle-ci
la subsidiarité des comités d’électrification ddas fourniture de I'hydro-
électricité renouvelant les relations entre la SNIRK et les consommateurs
dans le sens d’'une plus grande “symétrisation"téEmigne le fait que la SNEL
signe des protocoles d'accord avec des comitégdidlcation et qu'elle sy
implique tant bien que mal. Le changement orgaioisa¢l voire le nouvel
arrangement institutionnel qui s’en dégage détezmine politique publique
bien différente de celle que véhicule le modélaceff. Généralement des
protocoles d’accord servent d’appui a cette redéfim et cherchent a clarifier
les obligations mutuelles de la SNEL et des consateons. L'ambition
principale de ces documents est de permettre aidald préfinancement des
équipements par des consommateurs, la réalisatésn rdccordements qui
tiennent compte des véritables dispositions a pdgerconsommateurs, le suivi
des engagements réciprogues pris par les cocartacet la défense des
intéréts des parties prenantes.

Dans ce cadre, les protocoles d'accord sont urrument a la fois de
réglementation et de dialogue institutionnel quinpet de surmonter, d’'une part,
les difficultés financiéres que la SNEL a toujoavancées pour justifier sa non
réalisation des missions de service public et, tdéapart, I'impossibilité de
certains demandeurs a se faire raccorder. lls aasgi un instrument adapté a
I'introduction des contraintes incitatives dansdalisation de mandat qui unit la
SNEL et les comités d’électrification.

Dans le cadre de I'ancienne politique (modéle @fjcla SNEL est tentée par
un comportement opportuniste qui résulte de I'asgsimé’information, laquelle
est source d'inefficience organisationnelle et ctove. Dans la relation
d’agence, du c6té des usagers, la méfiance a diétgs agents de la SNEL (qui
adoptent souvent eux-mémes des comportements opfsbes) s'est d’autant
installée que ses instructions sont données pareglau par la voie des ondes et
I'affichage. Ces modes d'information ne sont paspiéls pour une société
bukavienne dans laquelle non seulement le tauxatpaabétisme est élevé,
mais aussi les journaux sont quasi-inexistantsqu@idien Jua ne parait plus
depuis la premiéere guerre dite de libération; etngluune initiative dans ce sens
nait, la majorité de la population ne s'y intérgsas. Par ailleurs, trop peu de
gens suivent les informationie la radio et, quand la volonté y est, la SNEtst’
pas toujours au rendez-vous pour fournir le couganfait fonctionner la radio.
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Par contre, dans le cadre des nouvelles pratidaesjbsidiarité des comités
d’électrification assure une circulation compréligiesde I'information de haut
(la SNEL) en bas (les usagers) et de bas en haahdl)es protocoles d'accord
sont rigoureusement congus et appliqués, la quiditérelations entre la SNEL
et les consommateurs est améliorée par la confiadmat les comités
d’électrification sont les principaux artisans. Almiment, la SNEL se rapproche
des abonnés.

L'efficacité qui en résulte est perceptible a phuss niveaux. Au niveau de la
SNEL, les managers peuvent désormais faire padser gisément et plus
rapidement les messages destinés aux consommgenrsles membres-
dirigeants des comités. Une démystification de NEIS s'opéere du cbté des
consommateurs.

Au niveau de ceux-ci, les comités d'électrificafidiont il faut rappeler qu'ils
font référence a la ressource qu’est le résealueiméent la mise en route de
comportements citoyens.

Premiérement, il y a l'apprentissage de I'exercice du servicglontaire
d'utilité collective, en offrant aux membres-diraggs la possibilité a rendre un
tel service public de fagon encadrée.

Deuxiemement a travers les comités d’électrification les usage renforcent
pour lutter contre la discrimination générée piastitution du délestage.

Troisiemement, les consommateurs sont davantage disposés austacale
leurs dettes par rapport au service public, etiaass'impliquer dans une
participation en vue de le rendre disponible.

Quatriemement, on assiste a une lutte contredkthoulage(comportement de
passager clandestin) au profit de l'accés a I'életd par branchement officiel
au réseau, en agissant sur toutes les originesidoulage du coté de la SNEL
(offre) comme du cdté des consommateurs (demandels cas de figure de
protocoles d’accord permettent de se rendre codpt@it que la dynamique a
atteint aussi bien la sphére privée que la sphévkque:

- Le protocole d'accord (08 février 200@ortant cession a la SNEL des
personnes raccordées en ligne BT par le Centre etdhdRche en Sciences
Naturelles (CRSN), établissement public qui agit nom des comités
d’électrification créés en son sein : les coconamis s'engagent a prendre des
mesures contre toute personne qui se raccorddligitement au réseau
électrique.

- Le protocole d'accord (12 juillet 1999) des relatod’abonnement
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signé entre la SNEL et le Comité d’électrificatide BURHIBA —organisation
populaire: les parties s’engagent a collaborer pour lalatintre les pratiques
dedahoulage

- Le protocole d’'accord (08 décembre 2003) portassioa a la SNEL
de l'ouvrage et équipements électromécaniques atioge de relations
d’abonnement, signé entre la paroisse Mater Dail(iliocése de Bukavu) et la
SNEL: la paroisse s’engage a payer régulieremenftastures de consommation
et a aider la SNEL a recouvrer les arriérés augessfideles qui sont abonnés
via la paroisse a des infrastructures qui fontipat patrimoine de la SNEL.

Dans la mesure ou les parties signataires d’uropotg d’accord s’engagent a
lutter contre les pratigues ddahoulage on peut y voir une certaine
manifestation de la citoyennété A la lumiére des débats que nous avons
ouverts sur la relation entre ces pratiques de e et la citoyenneté, il est
possible d’apprécier la portée des controversesbes.

La recherche a ce sujet a été alimentée dans te dad interviews aupres des
comités d’électrification. Dans cet ordre didéasje premiére tendance
considére que Idahoulagereste un “pis-aller” pour le comité d’électrifiaa.
Les observateurs qui adoptent cette perspectiylasent du c6té du citoyen

37'Ce débat est par exemple actuellement mené endamzernant I'insécurité en France
par Anne Wyvekenspp.cit, p. 37-38: “(...) Les incivilités deviennent objele
recherche dans les transports, les gares, lesbuteaposte, les centres commerciaux
(...). L'intérét des résultats de plusieurs de caegaunx réside en une approche qui opere
un renversement de perspective, contournant du no@uone I'opposition entre “réponse
sociale” et “réponse pénale”. A rebours de la visitassique des incivilités comme avatar
de la délinquance, donc un phénoméne a éradiqlem gdes modalités analogues, on
assiste a un changement de focale, au développetumet approche qu’on qualifiera de
plus “positive”. (...). Inhérente a 'activité, I'imalité est un phénomeéne a “domestiquer”-
plutét qu'a vouloir faire disparaitre- a partir kidentification de ses différentes sources.
L'analyse des incivilités comme interactions pluiéie comme “sous-délinquance” ouvre
sur I'observation de la civilité- “les actes minukgs qui sont Iégion et qui, souvent,
désamorcent les conflits”- et, a partir de la, das réponses consistant a utiliser les
“compétences citoyennes” des individus”, et, d’'um@niere générale, le volume 24, n°s 3
et 4, respectivement de septembre et décembre 2@08a revue Politigues et
Management Public.

Ce point particulier est, toutes proportions gasdémalogue a celui souligné au sujet de
I'OMC par Joseph E. Stiglitz et Andrew Charltdtgur un commerce mondial plus juste
Paris, Fayard, 2007, p. 115-116: “ dans les diffsreommerciauxde jure ou de facto
les pays développés sont en meilleure position pemporter. Porter plainte contre un
pays développé ou se défendre contre une plaiote ghys développé peut imposer des
colts trés élevés. En pratique, ce pays est etigrodiinfériorité dans tout processus qui
implique le recours a des procédures juridiquesptexes et colteuses...Dans cet ordre
d’idées, méme si un pays en développement I'emipadatre les Etats-Unis ou I'Europe
devant un tribunal de I'OMC, le mécanisme assulantespect de la décision est
asymétrique, donc injuste”.
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conscient de son droit d’acces au service pubiéidablent sur I'impossibilité de
pouvoir recourir a la justice. Les procédures endomaine sont longues et
co(teuses, surtout dans un contexte congolaissogdes ont des difficultés a
payer les frais de raccordement et les facturesuosdies. Or, nous sommes en
présence d’'une entreprise publique qui, commaeigitie le recours au délestage
en contexte de pénurie, use de lattribut de possgublique, a savoir le
privilege du préalable et de I'exécution d’offidsvec le dahoulage le citoyen
Iésé recourt a la seule voie possible pour ac@derqui lui est dd.

Une deuxiéme tendance considére le dahoulage camnaete incivique. Le
citoyen doit étre conscient qu'il a des droits maisssi des obligations. En
honorant ses obligations, il met des moyens adpadition du service public
pour lui permettre de continuer a fonctionner. Daassens, des observateurs
pensent que lorsque I'on attrape un citoyen enrdlatgdélit dedahoulage la
solution est de l'obliger a la citoyenneté pourfuéur en l'aidant a devenir
abonné.

D’autre part, les controverses autour de la relagmtre les pratiques de
dahoulage et la citoyenneté ont été considérableneenichies par des
interviews plus intellectualistes. A titre d’exerap] voici d’abord Monsieur
Louis Karebwad’® membre de 'UDPS, parti politique d’oppositiohrdconnait
une certaine valeur culturelle au dahoulage, emjcié véhicule I'idée de I
«union fait la force», y voit malgré tout beaucqlips les externalités négatives:

Le phénoméne ddahoulagesur le réseau électricité est bien sir plus
récent que le service public d'électricité. Avardpparition du
dahoulage,c'est-a-diredu phénomeéne de raccordements illicites, les
gens payaient pour accéder a I'électricité. Sleu et il y alahoulage
qui ne va plus dans la direction d'une «sociabiliénpliquant
absolument la «réciprocit&s, on peut se demander s'il ne s'agit pas
moins d'une question de culture que des contingericela fois
politiques et économiques. On sait que, en raigosod positionnement
politique, Monsieur Lukama, ministre sous le régebutu, a cherché
a faire passer les comportements des gens dexsett@bilité» pour de
I'«opportunisme». D’'une maniére générale, l'infloedes contingences
politiques a de quelque manidseostéles contingences économiques.

378 Entretien du 29 juillet 2009. Monsieur Louis Kangbmilite dans I'opposition politique en
RD Congo (UDPS) depuis qu'il était étudiant a I'Uaisité de Kinshasa (1978-1995). Il a
été président fédéral (provincial) de 'UDPS au il de 1993 a 2007.

37%Ce qui sous-entend un climat d'entente entrénsyiabsolument.



Suite aux premiéeres, les acteurs économiques sonpreie aux
difficultés de survie. Par exemple le salaire (@estionnaires et agents
de I'Etat) ne permet pas de payer la police d'adment ou les factures
mensuelles. Méme I'opérateur public qui nous irggedci, la SNEL, a
le premier victimisé les usagers parmi lesquelsféegtionnaires et
autres agents de [I'Etat. Souvenons-nous en effete qu
chronologiquement, le phénomene de gel des raauemts a précédé
celui dedahoulage;a son tour, lelahoulageintensif a mis la SNEL en
difficulté pour répondre a la demande d'introdulee systeme de
délestage. Pour terminer, résumons notre intexveregn deux points.
En premier lieu, le politicien se trouve le dosmawr puisqu’impuissant
a résoudre le probleme d'offre d’électricité quuagréoccupe. Il n'a
pas trouvé d'autre issue que l'encouragement ddssatdurs a
dahouler faisant semblant d’ignorer que, par cette sofjtida
résolution du probleme lui conférait plus d’ampledu final, le
politicien a durci le comportement opportunisteraorsous le nom de
dahoulage en émiettant la cultufén deuxieme lieu, ldahoulagedans
sa forme actuelle comporte aprés tout une dimend®mmrévolution
sociale non violente. Si les choses continuentgaser, il y a & craindre
que la prochaine étape sera celle d’'une révolidamriale violente, par
exemple en s’attaquant méchamment aux installatitenéa SNEL y
compris les batiments administratifs».

Tout en réagissant a ces propos, Monsieur BasulhialMicadre de la
SNEL/DRK et gestionnaire du service clientdle a émis ses propres
observations:

On voit bien a partir de son analyse que Louis Kaeeest un homme
politique de Il'opposition. Pour rectifier certainehoses dans son
analyse voire en préciser d'autres, il convienhd&r que le réseau de
la SNEL/DRK a d’'abord été un réseau souterrain.cAwe tel réseau,
procéder a des raccordements frauduleux était tarelg opération car
cela demandait de terrasser, scier les cables... ddaes au laisser-aller
des opérateurs publics (service du cadastre, sedtichanisme...) qui a
conduit aux constructions anarchiques, la SNEL aitaplus d’autres
choix pour I'extension du réseau que de passeéseat aérien qui est,
j'en conviens, un moindre mal. Ceci a favorisé#houlageet, par

380 Entretien du 12 septembre 2008.
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ricochet, contribué a la surcharge des cabinesndme de Lukama, le
ministre de I'énergie de I'’époque, doit étre ciéémoins que I'on puisse
dire est qu'il a pu étre amené a officialiser dams adresses a la
population une pratique frauduleuse qui existajh @ la cautionnant.
Il faut dire que lintensification dulahoulagequi s’ensuivit dés lors
conduisit & une telle surcharge des cabines g88&IEL dut instaurer le

systeme de délestage afin de protéger un tarpeoites équipements.

Enfin, mentionnons une derniére interview donnée pnsieur Justin
Nyorha&®", un autre acteur:

En région de Bukavu, ldahoulageest une donne culturelle qui se
rapporte a la solidarité, en ce qu'il véhicule é&que chacuaurait
droit & ce que détient son voisiNéanmoins, a travers le dahoulage se
véhicule également autant I'idée du revenu faikle gelle de la loi du
moindre effort. Ainsi, en ce qui concernedighoulaged’électricité qui
s’observe, il faut considérer que si des utilisetedeviennent des
dahouleurs la responsabilité est d'ordre culturel pour deda elle
reléve du systeme de fourniture en place pour sauEn définitive, la
responsabilité est partagée entre le culturel syseme en place pour
d’autres encore».

En somme, du recueil de ces opinions successives, pouvons inférer que
les pratiques ddahoulagetrouvent leur origine dans un fond culturel quiren
en contradiction avec des comportements économiqgleas le sens du
développement. Ainsi, ldahoulagene semble épanouir ni celui chez qui 'on
puise (I'électricité), ni celui qui puise, ni l&t Ceci nous amene a la dimension
économique de l'analyse: lefficacité en termes ctits et d’avantages
matériels, en relation avec I'équité liée a la fat redistributive du service
public, et ce dans la durée.

2.2. Entrée économique

Des expériences de privatisations de services gqublen Afrique
subsaharienne, ont fait I'objet d’études d'évaluaiie leurs performances entre
1992 et 19982 La SNEL en RD Congo a fait partie de I'échantilitans I'une

%81 Entretien du17 octobre 2008.
%2 _ patrick Plane, “La privatisation des servicablizs en Afrique subsaharienne: enjeux et
incertitudes”, inRevue économiqueol. 47, n° 6, novembre 1999, p. 1409-1421.
- Idem, « De la crise a l'assainissement : ificde cheminement des services publics
africains (Cameroun, Niger et Sénégal)Mondes en développemgtdme 2, n° 77/78,
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ou l'autre de ces études. Elle a par ailleurs étémise a un audit dont les
conclusions ont objectivé la convention de 1998igsiituait la sous-traitance
de la distribution de I'hydro-électricité au seia & Direction Kin-Est et de la
DRK comme forme de partenariat public-privé cajstal Qu’en est-il de la
gestion additive dans le partenariat public-prigsgogiatif qui repose notamment
sur la subsidiarité par les comités d’électrifieatdans le suivi du réseau et au
besoin dans I'acquisition des équipements du réseau

On le sait, le but prioritaire des comités d’éliictation est le combat pour
I'équité dans l'accés au service public. Ceci stéppnde dans une double
forme de contribution: indirecte et directe.

2.2.1. Résultats indirects

La contribution indirecte a I'objectif d’équité gersur la mobilisation des
moyens humains dans la société. Les formes de mtapepermettent a la fois
de gérer les inégalités devant le régime de délesadopté par le fournisseur
(offreur) et de soulager le simple citoyen conféoati probléme d’'acces lié au
colt de raccordement ou a l'inévitable avis techaigégatif de la SNEL. La
gestion additive dans le partenariat public-prie&npet un arbitrage optimal,
non pas le meilleur mais le moins mauvais (un gisr”) si I'on se place au
point de vue de I'administration, avec la raretésde moyens et sa sensibilité
aux phénoménes de “ capture . En outre, l'intetieensubsidiaire des comités
d’électrification permet le développement du sexpablic (extension du réseau
ou remplacement des infrastructures) grace a ummsoe de préfinancement
privé pendant que les fonds publics font défailnitiative de Préfinancement
Privé (IPP) pallie 'absence délInitiative de Financement Privé (IFFF et
l'insuffisance des recettes fiscales. Elle providat cotisations basées sur le
salaire et/ou l'activité économique des membres.r&aport aux autres formes
de gestion additive dans le partenariat publicépriyue sont I'impartition,
I'affermage, la concession et I'lnitiative de Ficament Priv&* (chapitre 1),
I'Initiative de Préfinancement Privé est a premigue proche de l'Initiative de
Financement Privé. Mais elle s’en distingue en garglle se congoit comme un
financement privé qui ne donne pas lieu a un assament (remboursement du

1992, p. 149-157.
- Jean-Yves Lesueur et Patrick Plamgcit, p. 779-799.

%3 gally Ruane, L'initiative de financement privé let Service national de la santé au
Royaume-Uni», inTélescopgvol. 12, n° 1, février 2005, p. 41-52.

384 Coté,op.cit..
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principal augmenté des intéréts) mais plutdt acdespensations négociées par
rapport aux charges qu’occasionnerait 'accés atcgepublic.

Lorsque le chef de la gestion des réseaux/DRK guvaine quarantaine de
comités d'électrification en 2005, il annongait iloppement I'injection d'au
moins 40 transformateurs dans le réseau, a la med®s moyens qui sont
mobilisés grace a l'Initiative de Préfinancemenv@&rDans le modéle classique,
officiel, il s'agissait tout simplement d’'un élasgement du patrimoine de la
SNEL. Or, le protocole d’accord prévoit des méaaeis bien plus interactifs de
compensation a concurrence du montant de préfineemepar le biais des
nouveaux abonnements qui s’ensuivent, des régafi@ns des factures
impayées pour les anciens abonnés ou des factwesiaa la fois pour les
anciens et les nouveaux abonnés, etc.

Ainsi, la gestion additive dans le partenariat miptivé associatif semble a
méme de constituer un cadre favorable pour la ptomde 'équité. Mais quel
est son impact quant aux objectifs d’efficacitél@tdurabilité?

L'importance des investissements réalisés gracyst@me de préfinancement
ne se traduit pas nécessairement par plus d'eitéicde I'ensemble du systeme
de fourniture. Dans ces conditions, la marche Véggiité peut avoir des effets
contre-productifs. Dans le cas présent, elle adét@air avec la précarisation,
voire la défectuosité et le manque de fiabilitérdseau. Cette évolution s’est
soldée par une baisse vertigineuse de I'offre dinigar casser le mythe selon
lequel des gens seraient abrités par rapport ameéde délestage. Il en va ainsi
car la multiplication des abonnés (grace notammenix comités
d’électrification) qui intervient au bout d’une fig desservant une clientéle finit
par se traduire par une saturation des lignesastesd, dans la mesure ou elle ne
s'accompagne pas d'une augmentation de la puissamstallée ou du
renforcement en intensité des lignes. La conséguesst une diminution
continuelle de l'intensité fournie aux clients ses lignes, et 'augmentation de
la fréquence et de la durée des délestages audipedjdes anciens abonnés,
d’abord, et de nouveaux abonnés, ensuite. Dans lésusas, il y a un non
respect des engagements par la SNEL.

Le choix d’élargir la demande en mettant en ceumeepolitique de répartition
plus favorable aux classes populaires ne devigngptimisateur que si, dans le
méme temps, pouvait se déployer une véritableitictie réaménagement de la
structure productive. A ce sujet, nous renvoyong adlutions techniques
concréetes pour sortir I'industrie du RIRGL de liegse de son inefficience
(chapitre 3).
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Pourtant, il faut se garder de voir le partenac@hme une “main invisible”
qui pousserait la SNEL a ne pas se comporter efficant. La subsidiarité
contribue a plus d’équité, en permettant a la fidis mieux répondre a la
demande (accroissement du nombre d’abonnés, éipri 'accés au service)
et a la prise en charge par les abonnés du comnteSleaccordements frauduleux.
En méme temps, nous nous écartons d’'une situatidficiéince globale, donc
de l'optimum de Pareto. Plus précisément, cecstiteiI'externalité négative de
club: la poursuite de I'équité poussant a I'acaeisent du nombre d’'usagers, la
satisfaction individuelle en paétit.

Comme l'industrie du RIRGL n’arrive toujours paaraéliorer I'offre, les gens
comblent cette insatisfaction en se rabattant de gh plus sur des énergies de
substitution, prioritairement a I'énergie-bois. &dlignifie une fuite en avant
dans le déséquilibre causé a I'environnement. Uenuine moral se pose a
'agent (les consommateurs): faute d’hydro-éleitéjc les gens doivent
continuer de vivre/survivre en ponctionnant davg@taur I'environnement, au
détriment des générations futures. Or le problesteceéé par le principal
(lacteur public). Mais ceci n'est pas une raisaoup renoncer a I'objectif
d’équité. Que I'action des comités d'électrificatioonduise a plus d’inefficacité
de l'action de I'acteur public, cela n'6te rienapertinence de la finalité de
permettre I'acces de tous a I'hydro-électricité \are de préserver a terme
I'environnement naturel des ponctions humaines.

2.2.2. Résultats directs

Qu’en est-il de la contribution directe de la gastadditive dans le partenariat
public-privé associatif a I'objectif d’équité, avesr 'accés de tous au service
public? Elle est a examiner sur base des stategtigies abonnements suite a
I'intervention des comités d’électrification.

L'activité de subsidiarité menée par ceux-ci s'@pen référence a I'idéal du
service public d'intérét général, avec ce que @almporte de cohésion ou
d’universalité. Il est difficile de comprendre qo’me soit pas raccordé si cela
entraine que d’autres soient mal servis. Mais at pemprendre que le courant
soit servi alternativement pour que tous les hatstajouissent/subissent
également de la bonne/mauvaise fourniture du hibfiq

Sans étre précis sur le rythme d’abonnement, léedab4.3 indique que
I'addition est effectivement productive en termes de nouvahoxnements.
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Tableau 4.3. Croissance du nombre d’abonnés

Annéeg Abonnés SNEL Role des comités d’électrification
(1)
Total (2) Accroiss. (3) Abonnés (4) Part de (4)s163)
en %
2001 17.799 - 175
2002 18.691 892
2003 19.593 902 548 61
2004 | 20.351 758
2005 | 20.678 327 235 72

Source Calculs sur base de SNEL, rapports annuels ¢ébgoles d’accord

Les chiffres relatifs au role de lintervention plgmentaire des comités
d’électrification se limitent a ceux dont les prodtes d’accord ont pu étre mis a
notre disposition Par exemple, le protocole d'adcantre le Comité
d’électrification de Karhale/Clinique et la SNELgsé en 2005 a modifié un
protocole antérieur, signé en 2001. En son temipagién protocole avait
facilité I'abonnement de 99 consommateurs (portaimsi le nombre des
membres du comité & 175, comme cela apparait ddighé de 'année 2001).
Le nouveau protocole facilita a son tour I'abonnemen 2005 de 235
consommateurs (ligne de 'année 2005 dans le tabléa lecture des chiffes
relatifs a trois protocoles signés en 2003 (coxligectrification de Muhungu la
Voix du Congo et SNEL; comité d'électrification déarhale Sozame/Heri
Kwetu et SNEL; comité d’électrification du quarti€tinique Il/Onatra port et
SNEL) indique que la signature de ces protocolgsrmis a 548 habitants de la
ville de devenir de nouveaux abonnés de la SNEppBdées a I'accroissement
annuel des abonnés, les données du tableau reswlapte de I'impact certain
de la subsidiarité des comités d’électrification:2003, plus ou moins 61% des
abonnés l'ont été du fait des comités d’électrif@a et, a I'inverse, plus ou
moins 39% des abonnés I'ont été selon le modéssiclae ; et en 2005, plus ou
moins 72 % sur base de la subsidiaritt des conitéctrification et, a
l'inverse, plus ou moins 28% selon le modéle ctpassi Ces chiffres sont trés
éloquents.

La subsidiarité des comités d’électrification cdnst un tremplin pour devenir
abonné. Cela s’explique notamment du fait que é&vahde bataille des comités
d’électrification est le raccordement tenant compie la disposition des
consommateurs a payer. On peut en voir un exenapis k& protocole d’accord
portant cession a la SNEL des personnes raccoesfiebgne BT par le CRSN.
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Grace a ce protocole, des consommateurs se va@iettrdés non seulement a
un tarif négocié et inférieur au tarif en viguewup un raccordement normal,
mais surtout le raccordement se fait avant paienfesiel, de surcroit, est étalé
dans le temps (bien s(r convenu), tout a I'inveleséa procédure antérieure.

Finalement, il ressort de cette analyse que lesnrabuoents réalisés,
notamment dans la perspective de [I'égalité d'acogmtribuent a un
rééquilibrage voire a un transfert des chargesuhligvers le privé. On tend
ainsi a une égalité d’'accésii generis dans la mesure ou l'accés n'est pas
facilité par I'administration, mais ou ce sont l@svés qui créent pour eux-
mémes les conditions d’'une égalité plus grandenmeitent en quelque sorte
'administration devant une situation de fait. Gasént, si l'intervention de
I'acteur public n'est pas en discussion, son r&keappelé a se transformer. On
en arrive ainsi, enfin, a la troisieme dimension.

2.3. Entrée politique

Comme nous l'avons vu précédemment, il ressort 'dealyse juridico-
sociologique que la SNEL a appliqué depuis quelgueges deux modeles de
fourniture de I'hydro-électricité. Cette situatiaret en évidence I'obsolescence
du modeéle officiel. Elle oblige I'Etat a valider iluveau modele qui a acquis
une légitimité au niveau de la société. En somme,agit de passer d’'une
Iégitimité sociale a une légitimité formelle. Palears, I'analyses juridico-
sociologique et lanalyse économique attestent mu’'changement de
I'organisation de I'entreprise publique peut comdua I'amélioration de la
qualité de service public sans changement de gtgpiD’ou I'intérét de tourner
le regard vers l'avenir pour tenter de voir si sgabge une modalité viable
d'interaction entre I'économique et le politifte Et ceci en examinant la
question de la subsidiarité qui, au final, constielsocle de la gestion additive.
Ce qui implique que I'étude débouche sur une lecpgalitique. Celle-ci porte
sur la position de I'acteur public par rapport @ameux de la pérennisation du
nouveau modéele. Par ailleurs, la réhabilitatioff et en dépend.

385 N’'oublions pas, écrit Robert BoyeFhéorie de la régulation...op.Gitp. 37, que “les
travaux pluridisciplinaires montrent en fait la egsité d’une distinction entre les sphéres
économique et politique. Au niveau le plus abstriit premiére, sous l'aiguillon du
capitalisme, tend a l'accumulation de la richeske, seconde se concentre sur
I'accumulation de pouvoir [...]. En pratique cepent@ancontrario, il peut plus ou moins
favoriser I'émergence et la mise en ceuvre dedilitisins nécessaires a I'accumulation. A
cet égard, ce n'est qu'ex post que I'on peut cdestsi se dégage une modalité viable
d’interaction entre le politique et I'économique”.
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A cet égard, Nébié écrit:

“Il est évident qu'il faudra un Etat et qu'il y aurégalement toujours des
associations...Or, la réhabilitation de I'Etat ne tpseifaire que si le pouvoir en
place veut bien collaborer. Comment réhabilitertdtEquand les élites au
pouvoir ne pensent qu'a leurs intéréts propregjuiest fréquent en Afrique?...
Identifier les bons acteurs est également un tralitficile, car il n'est pas
toujours aisé de tirer la bonne graine de livrdie). Quelles sont les
associations sérieuses, vraiment représentativiEnsicratiques? Quels criteres
appliqués pour les sélectionn&f:

Un travail de fond doit par conséquent étre efféan vue de promouvoir la
dimension intégratrice, inclusive qui est au cceerla gestion additive. Cet
effort devrait porter aussi bien sur des travauxreleherche que sur des
conditions d'un renforcement des capacités desuexcteC'est dans cette
perspective qu’en janvier 2007 nous avons mené doume d’entretiens
formels une investigation de terrain, certes lago@imais déterminante, auprés
du gestionnaire de centres de distribution, duigastire du réseau et du
gestionnaire des abonnés, trois des cing membres dee nous qualifions de
“comité de gestion” de la SNEL/DRK (les deux autetsnt le secrétaire
administratif et financier et le directeur régiof#

Le tableau 4.4, ci-dessous, reprend les donnéesttieinvestigation, a savoir
les thémes jugés prioritaires et les réactionseemds de réponse commentées
(le décompte relevant du travail de I'enquétedren ressort trois principales
informations. La premiére est que la SNEL trouve sampte dans I'implication
des comités d’électrification dans la fourniturel'tigdro-€électricité, quand bien
méme elle dénonce la tendance des animateurs desal’électrification a se
substituer a elle. On retrouve, en effet, dans fatocole d’accord, une
disposition stipulant que la SNEL et le comité éservent le droit de prendre
des mesures contre celui qui se raccorderaittdlicent a la cabine et de I'en
débrancher, afin d'éviter les pratiquesdédoulage Une deuxiéme disposition
stipule que le comité d'électrification devra casedl toute demande de
raccordement (sur la cabine de cogestion apréstsigndu protocole) vers la
SNEL. La mise en ceuvre de cette derniére disposiase régulierement des

38 Gustave Nébié, “Nouveaux rapports entre acteussivenux modéles de croissance.
Réflexions des pistes novatrices de stratégieslitigpies de lutte contre la pauvreté et les
inégalités”, inAfrique contemporainen® 209, Hiver 2003, pp. 13-29.

%7 Encore que l'on puisse penser & un échantillomésemtatif, nous avons procédé par
I’échantillonnage raisonné, le role des deux auti@s interrogés étant de centraliser les
informations émanant des non interrogés.
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probléemes, vu que la SNEL tend a prendre des akosmgplémentaires au
mépris des regles du jeu de chaque comité d'&détreet souvent en allant au-
dela de la capacité d’une cabine.

Tableau 4.4. Résultats de satisfaction sur le role des comités d'électrification
Assertion sur les comités Réactions positives Réactions nég|
d'électrification
Commentaires Commentaifes
Contribution a la lutte contre le] 2 Facilitation de 1 Velléité de
dahoulage ? 'abonnement substitution a
SNEL
Opportunité pour la SNEL? 2 Pont avec populatiop 1 Velléité de
substitution a
SNEL
Participation active a des séance, 3 Mais nécessité de
travail avec la SNEL via un systématisation des séanges _ _
regroupement?
Collaboration avec la SNEL com 3 Mais dans les strictes
véritable jalon d'un dialogue service limites des protocoles ad hoc _ _
public-usagers ?
Conflits avec SNEL? 3 Des abus ne manquent pas -
Partenaire SNEL pour le futur? 3 Mais dans un chine - -
défini

La deuxiéme information est que les actions mepéedes associations dans
divers domaines ne sont pas a contre-courant. Geraé pas une revendication
excessive d'exiger que les associations soienhraeges comme partenaires des
entreprises publiques, en sortant ainsi des viapgarts teintés trop souvent de
confrontation et de paternalisme.

La troisieme information est que, de toute évidenoceregroupement de toutes
les associations autour d’une organisation unigueieeau de la ville/province
permet de fédérer pour s’associer plus solidemdiaicéion publique. Il s’'agit
d'une piste vers la mise en place d'une associad®rdéfense des droits de
consommateurs que nous avions évoquée au débuef@ence au cas de
I'’Angleterre. Elle ne constitue pas un réve. Aimsi,a vu la SNEL associer une
délégation des comités d’électrification a unetgiguidée au barrage et a la
centrale Ruzizi | qu'elle a eu a organiser en &5, moment ou le niveau
d’eau du lac Kivu a été au plus bas jamais enmégigt cette occasion, les
comités d’électrification de la DRK ont envisagéortjanisation d’une
confédération pour les besoins du futur, au casi@uielles opportunités de
travailler en délégation avec la SNEL pourraiertoee se présenter.
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Conclusion partielle

Le modeéle de gestion directe qui a présidé la ftunaides biens publics
depuis les années 1970 a suffisamment montrémaitedi Les années 1990 ont
été alimentées, dans cet ordre d'idées, par degyea qui conduisent elles-
mémes a I'’émergence de nouvelles politiques puidiqu

Les travaux de ce chapitre consacrés a l'observadiol'interprétation et a
I’évaluation des pratiques des acteurs et des Exm&s de gestion additive dans
le partenariat public-privé associatif montrent effiet qu'elles suscitent et
cultivent lempowermentun élan dans le sens déqliité et de lpprentissage
social Les résultats de cette investigation autorisgpériser que ces pratiques
et expériences ouvrent sur un projet de politiquelique substituable a la
gestion directe par I'Etat.

Cependant, n'allons pas trés vite en besogne. élieeconclusion ne pourrait
s'imposer qu'a l'issue de l'analyse du chapitreastii
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Chapitre 5. Repenser les politiques publiques
en RD Congo a partir des pratiques de gestion
additive dans le partenariat public-privé
associatif

«Ainsi, les compromis institutionnels sont fondaseu
des formes institutionnelles» (R. Boyer)

Liminaire

Ce chapitre enchaine un triple point de vue: prciifpeétrospectif (historique)
et prescriptif. Tout d’abord nous dresserons danshapitre I'état des lieux de
la situation actuelle des politiques publiques ci#risées par le passage au
partenariat public-privé capitaliste. Il s'agit Beloi 2008 n° 08/007 du 7 juillet
2008 qui constitue du point de vue historique woed changement du paysage
des politiques publiques articulées autour de latige directe par I'Etat.
Ensuite, nous situons dans ce contexte les pratiqaggestion additive dans le
partenariat public-privé associatif qui étaientoadvre avant cette loi et le sont
pendant son début d'application (les décrets datxdc du 24 avril 2009), ce
qui pose la question du formel/informel que nousnavrencontrée dans cette
thése; nous évaluerons leur pertinence comme saltemative pour une
politique publique plus rationnelle. Enfin, noususendrons que puisque les
politiques publiques consacrées actuellement p&0@3 n° 08/007 du 7 juillet
2008 s'averent d'ores et déja contreperformantgeldormance des pratiques
réelles et des expériences de terrain indiquentlles’ peuvent, et doivent,
inspirer une nouvelle politique publique.

1. De la formation a la construction d'une nouvellgoolitique publique
consacrée par la loi n° 08/007 du 7 juillet 2008

Depuis le 24 avril 2009, date de signature deseti®a’exécution, la loi n°
08/007 du 7 juillet 2008, se trouve au coeur detiguaés publiques, mettant fin
a plus ou moins quatre décennies de gestion didEgeentreprises publiques.
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Cette loi qui, comme nous l'avons vu au chapitrec@ysacre le partenariat
public-privé capitaliste, cherche a répondre astrquestions que souléve
I'observation de la gestion directe:

Tout d’abord, les mandataires de I'Etat savent#s qu'ils doivent faire,
comment le faire et avec quoi le faire? A la limitEtat n'a pas d’emprise sur
la gestion de la chose publique. Sans un minimunsythehronisation, on ne
peut s'attendre ni a l'efficacité, ni a I'équité méme a I'équilibre macro-
économique.

Ensuite, cette absence de I'Etat n’est-elle pasceode I'enrichissement des
mandataires au détriment de la performance despeises publiques? En tout
cas, I'opportunisme conduit a un résultat catasigpme pour la collectivité.

Enfin: dans de telles conditions, le comportememutonnier n'est-il pas
inéluctable? Il est significativement illustré darsarcasme suivant a I'endroit
de ceux des mandataires qui, au début de I'exedadeurs fonctions, affichent
des velléités de bonne gestion...:z& kokanisa nini! Est-ce que yo nde moto
okobongisa mbok'oy®» (Lingala); «Qu’est-ce que tu crois! Te prendgdwr
I’'homme providentiel que I'on attend pour redressepays?» (Traduction). Le
comportement moutonnier contraint ainsi les mandstale I'Etat & adopter la
logique du «panier a crabes», confortée par l'inguiCe comportement génére
pour ainsi dire une pénurie de «déviants positiis>sein de la classe dirigeante
congolaise, I'élite, c'est-a-dire une pénurie dengyeapables de naviguer a
contre courant, creusant un chemin taillé dansote Bref, dans le chef des
Congolais la demande de changement au niveau deltiare politique est
évidente.

Ce constat a amené I'Etat congolais a établir leni@o de Pilotage de la
Réforme des Entreprises Publiques (COPIREP). Naofesent les pouvoirs
publics ont demandé une réponse structurelle ablggme de leur mauvaise
gestion dans le cadre du modele de gestion dipectBEtat, mais ils ont surtout
démenti le caractéere intangible de celui-ci.

Avant que nous esquissions I'appréciation de la1dd8/007 du 7 juillet 2008
qui est une nouvelle étape en politiques publigilesed que nous reprenions
dans leurs grandes lignes, d'une part la réflexiotn COPIREP dont elle
s’inspire, d’autre part 'idée commune des réflesialu monde expert dans les
politiques publiques.
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1.1. La réflexion publique, du COPIREP

Le COPIREP a été établi par I'Etat aux termes dagdis n°136/2002 du 30
octobre 2002 et 04/047 du 20 mai 2884avec pour mandat de lui soumettre
des stratégies globales, sectorielles et par ergeepour la réforme des
entreprises publiques. Il s'agissait de proposer nomuveau cadre légal,
réglementaire et institutionnel devant régir legeprises publiques et d’assister
les institutions et services publics dans la misecsuvre du processus de la
réforme engageée.

A ce sujet, les travaux du COPIREP mettent en écielele fait que
I'amélioration de la gestion de I'entreprise pubbgpasse par le transfert des
actifs publics au secteur privé, tout en souligngoe I'Etat constitue le
probleme et que la solution a la mauvaise gestemnentreprises publiques est
dans l'instauration du libre marché. Cette thesdilite marché peut paraitre
plausible dans un contexte ou I'Etat ne parvierg painjecter des moyens
conséquents alors que, vu leur état actuel, lancelaes entreprises publiques
congolaises nécessiterait des capitaux importa@@gpendant, dans le cas de
I'Etat congolais qui est déliquescent, avec desatgurs rompus a la corruption
— autrement dit un Etat faible —, nous pouvonsioels devons, nous attendre a
une vente a la fois des entreprises publiques &aaistées et a un prix cassé.

Finalement, la réflexion globale du COPIREP intéaussi celle de la SNEL,
qui est sectorielle. Dans le documéset Plan de sauvetage et de redressement
de la SNELdéja référencé, la SNEL ouvre deux volets de riftex_e premier
concerne les restructurations parmi lesquelleg$sion d’actifs secondaires ou
non productifs, 'abandon ou la cession des aésviéficitaires au profit des
privés ou des municipalités, le dessaisissementadtgités secondaires non
lies a I'objet social, I'injection de nouveaux itapx, I'annulation de la dette
rétrocédée ou non rétrocédée, le dessaisissemdidictdérage public au profit
d’un office municipal, la prise en charge de I'étéication rurale par un office
spécialisé. Nous pouvons souligner l'existenceateradictions entre certaines
pistes! Le second volet, quant a lui, est celui steatégies globales: création
d'une culture d’honnéteté, d'excellence et de hautaleurs éthiques;
instauration de la transparence dans la gestida deciété par le renforcement
des contrdles et la communication des résultatsequilécoulent; écoute des

388 A partir d’avril 2004, les décrets d’exécutionlddoi n° 08/007 du 7 juillet 2008 ont mué
le COPIREP en Comité de pilotage des entreprisgodefeuille de I'Etat. Mais dans le
texte, nous allons poursuivre avec I'appellationRTREP, qui reste malgré tout familiere
au monde des entreprises publiques congolaises.
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clients et recherche des voies et moyens pouralésare; décentralisation du
pouvoir de décision vers les entités; études, sanais et conférences pour
préparer la société a lintroduction des partesaiextérieurs, en vue de
'accroissement de [efficacité et le développemede ['alimentation
électrique...

Une deuxiéme réflexion interne de la SNEL a alirédas travaux de la table
ronde nationale sur I'étude du développement dudllhga, en mars 2006. I
s’agit d’'un projet de réforme articulant la scisside la SNEL en une entité
chargée des exploitations existantes et une aut@gée de nouvelles
exploitations, de l'ouverture de la distribution @& la commercialisation a
d’autres partenaires, de la création d'une strectoationale chargée de
I'électrification rural&®®.

1.2. Les réflexions du monde des expert dans lesliiques publiques

A bien des égards, la réflexion suivante constitamtithese de la réflexion
publique qui vient d’étre brievement présentéatpé par une équipe d’experts.
Ce constat nous améne a faire le point suivard: rédlité de I'expertise et de
ses usages aujourd’hui, disent Cantelli et al.,snoffre des scénarios fort
différents que I'on nommerait volontiers “la ca¢mmie des experts'®.

Toutefois, si ces auteurs nous apprennent ainsua méfier de I'expertise, ce
n'est pas une raison pour que nous ne pas partdyes cette thése des
réflexions d'experts menées séparément, dans Eespiadans le temps, et qui
prénent I'idée commune suivanteest encore prématuré pour la RD Congo de
s’avancer dans le partenariat public-privé capitaé voire dans la
privatisation Mubake Mumem&® est nettement un défenseur congolais de ce
point de vue. Alors que le COPIREP met en avanefsion d’'actifs publics au
secteur privé, cet économiste commence par prémolaspartenariat public-
privé (entendu par lui au sens de privatisatiotigllr des actifs publics):

«Le partenariat public-privé semble étre la mefkesolution pour mettre fin a

389 SNEL, Table ronde nationale...op.git.,19.

39 Fabrizio Cantelli, Steve Jacob, Jean-Louis GereircChristian De Visscher,
« Introduction. Repenser I'action publique », irbfaio Cantelli, Steve Jacob,
Jean-Louis Genard et Christian De Visscher, di&s constructions de I'action
publique Paris, L'Harmattan, 2006, p. 14.

391 Michel Mubake Mumeme, «Une crise dans une cti® entreprises publiques en

R.D.C», in IRES, Cahiers Economiques et Sociaugl. XXVI, n° 1-3, Kinshasa, décembre

2004, p. 39-50.
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cette situation, en ouvrant le capital des entsegriaux partenaires privés et
méme publics; pour I'ensemble, I'Etat ne doit gamige plus ou moins 30% du
capital et cela méme dans les entreprises mixtesi, Al n'y aurait plus une
mainmise sur ces entreprises avec les conséqugued®n connait. Ce serait
la fin du «partage équitable et équilibré», caan&majoritaires, les privés qui
apportent leurs fonds ne peuvent pas tolérer lempodements ci-dessus
dénoncés de I'Etat. Nous pensons que cette forprié permettre de sauver
beaucoup d'entreprises en faillite tout en évitant bradage¥2.

Mubake Mumeme ajoute que, du fait que les résuttatla mise en ceuvre du
partenariat public-privé capitaliste ne sont gleb@nt positifs que la ou I'Etat a
conduit ce processus avec maitrise, tout élan idatjsation des actifs publics
des entreprises publiques congolaises est a exdans le contexte actuel de
faiblesse et de patrimonialisation de 'B¥&tEn réalité, dans une telle opération
de privatisation basée dans la réalité sur la timalde I'Etat et des capitalistes,
seule la classe politique dirigeante sera gagnaitee au détriment de la
population.

Ce message sur la faiblesse de I'Etat, induisaetlagique de prédation de la
classe dirigeante, est non seulement repris masi guécisé sous un angle
purement politique dans une analyse prospectivd.de Willame. Dans la
foulée de I'analyse de I'école du choix publicaitenu le propos suivant dés la
suite des élections de 2006:

«Les places allaient donc étre trés chéres pousfaet les nombreux
«clients»-grands notables, petites formations igolts ou candidats free-
lance» - qui exigeraient le maximum pour ramasser umedela mise ou tout
simplement le remboursement des frais» engagés paurcampagne
électoralé® De ce point de vue, I'appréciation portée pampéron de la
MONUC sur la potentialité existante d’'un «gouverepeimstable avec une
majorité parlementaire et une opposition fortesit giaur le moins osé (...),
surtout dans un systéme de pouvoir resté treséliste.

Les Congolais avaient donc voté, mais en aval testait a faire, non

392 bid., p. 49.

393 bid., p. 48.

394 || nous est donné de constater que dans le coémorbmie du développement a
I'ISDR/Bukavu, en janvier 2007, le lieutenant d'candidat aux élections Iégislatives du
«juillet 2006» (I'actuel ministre des sports) avi@it une déclaration dans le sens de ce
que Jean-Claude Willame a mis par écrit. Dansu&étode type d’analyse, il ne faudrait
pas oublier un facteur important de cette batasieiligné du reste par Gaetnep,cit, p.
XVI: « Les politiques, quant a eux, jouent au jeupbuvoir. Pas au débat d'idées, pas a
I'affrontement des projets. Leur seule ambition Bkende rester au pouvoir ».
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seulement en matiére de sécurité intérieure, nmaisrenes de gouvernance dans
un Etat a reconstruire. Quel allait étre le réles garrains du Congo et des
«faiseurs de paix» en ces matiéres? A la fin degssus électoral, on avait peu
de réponses a cette question. Si 'TEUFOR maintsoaitretrait au 30 novembre
[2006], c’est-a-dire avant I'annonce officielle désultats présidentiels, il était
question d’'une prolongation du mandat de la MONW@dant trois années et
de l'installation entre la communauté internatienet les nouvelles autorités
congolaises, d’'un «mécanisme de liaison» qui sstiuérait au CIAT. Si les
acteurs internationaux se félicitaient d’'un proussélectoral réussi et parlaient
d'un pays «sur la voie de la démocratie», s'ils tiplihient les promesses
d’assistance, la question de la coordination dé&d'ainternationale restait
pendante et donnait quelque peu le verfige»

Il n'a pas fallu un an pour que les faits confottegtte analyse. La prospective
de J.-C. Willameest corroborée aujourd’hui par un diagnostic aldicutrois
faits.

Premiérement dans I'immédiat de I'«aprés accord global et usib, les
parlementaires se sont laissés entrainer voiregalytgy par le systéme politique
en place. Au lieu de dénoncer les détournements ldachef des gouvernants,
ils ont accepté un niveau de rémunération qui aitigément fait d’eux des
intéressés au détriment de la population qu'ilst smmsés représenter. Cette
infantilisation des parlementaires permet qu'a leiveau se vérifie le principe
de mise dans I'éducation familiale des enfants daf&gion des Grands Lacs
«Un enfant qui mange ne parle pasCependant, notre propos ne nous amene
nullement & soutenir que les membres de la Sop@ditque, y compris les élus
de la République, devraient travailler dans de ram@s conditions.

Dans I'ensemble de la Société politique, cettevééai conduit irrésistiblement
a la mise en place et a I'application dans la $égmblitique de la nouvelle
déclinaison «congolaise» (qui s’enracine) du vemmnger: ¥u manges-Je
mange...Nous mangeofi¥. Au fond, cette déclinaison rappelle le concept de
dahoulage dans sa dimension négative de cercleuxiciEn effet, tout bien
considéré, les parlementaires qui, au prix dediifisation, ont privilégié leurs
ambitions personnelles et leur bien-étre au démrintEune solidarité active
contre la pauvreté, ont rendu le gouvernement «sspat» a décider d'un

3% jean-Claude Willamé.es «faiseurs de paix» au Congo. Gestion d’unedriternationale
dans un Etat sous tute]lEditions GRP, 2007, p. 193-194.

3% En d'autres termes: si tu veux étre servi, il fassurer que préalablement celui qui sert
s’assure de pouvoir en profiter également. C'eahssdoute, une autre formule de
I’ opération retour
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processus de réforme salariale nationale équitable.

Ainsi, pris dans le piége des parlementaires, levgmement a subi I'effet
boule de neige d’'une réforme salariale favorisastHauts revenus. Comme on
pourrait s’y attendre, la hausse des revenus giesiite pour 'ensemble de la
société politique au niveau central et, comme ovelea, au niveau provincial.
Paradoxalement, la réforme salariale en faveur libes et moyens revenus
devenait ainsi impossible pour I'action gouvernetakn Or, seule une telle
réforme peut donner au gouvernement les moyensegales politiques qu'il
annonce. Sans ceux-ci, il ne fait que s’enfoncesdaventure budgétaire d'un
fonctionnement déficient de I'Etat. En effet, ldereement des bas et moyens
salaires vise a la création du pouvoir d’achat gesifonctionnaires. A défaut,
ceux-Ci vont continuer a se servir eux-mémes dakepau détriment du trésor
public et de tout élan de (re)développement. Dares talle perspective, nous
continuerons a nous enliser dans l'éviction desedgéps d'investissements
publics aux dépens des dépenses de fonctionneidestdu paiement de hauts
salaires a la classe politique. Ce processus héeitéa période de transition
restera inévitable voire s’amplifiera au fil du {gsn

En outre, faute d’'une politique de nature a faieelal fonction publique I'un
des deux principaux piliers d'un processus de éetbppement du Congo —
lautre, la mise en place d'une gestion favorable développement des
entreprises publiques qui est au cceur de notreoptn —, il n'est pas
surprenant que le pays soit aujourd’hui confronté gréved®. Pour mémoire,
le salaire de la fonction publique illustre selercas le phénomene des systéemes
de protection sociale "clientélistes" ou celui dgstémes de protection sociale
"résiduels®®® Qui plus est, il est sans commune mesure avebatéme

3%7 La rentrée scolaire 2007-2008 a elle aussi comég@ac une gréve des enseignants du
primaire et du secondaire, qui réclamaient I'agilan du premier palier du bareme de
Mbudi. Et que dire de cette année académique pdniversité de Kinshasa ou se vit une
greve qui dure depuis 6 mois, les professeurs dusité exigeant d'étre alignés sur les
salaires de certaines catégories de la sociétéqoel?

Comme le fait remarquer Andrés Pérez Baltonamogit, p. 43: "Les systemes de
protection sociale "clientélistes" se sont déveémppans le cadre des relations de type
corporatiste entre I'Etat et la société. En régumeporatiste, les politiques sociales sont
généralement formulées et mises en ceuvre en fandti® positions de pouvoir des élites
et de groupes d'intéréts spécifiques davantage géfmnses a des revendications sociales
générales. Dans ce type de systeme, la couvenbaiales reflete les niveaux de pouvoir
des différents secteurs de la société qui ont fueés I'appareil d'Etat (...). Les systemes
de protection sociale "résiduels" émergent dangdgs du Sud ou le pouvoir d'Etat est
organisé et exercé sur un mode néopatrimonial. Dans les pays néopatrimoniaux, le
pouvoir de I'Etat est principalement coercitif atdociété civile est peu importante ou
inexistante. Les politiques sociales et les syssédeeprotection sociale ne sont donc pas

398
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journalier des frais de mission du fonctionnairegmlais a l'intérieur du pays,
qui, par exemple pour le chef de division, est éajent a plus ou moins le
double de son salaire mensuel (qui avoisine 60 $B8®putre, le rapport serait
du simple au double selon que I'on est fonctiormaiKinshasa ou a Bukavu...

Il en résulte une fragilité de la société politicuelus d’un titre. Il faut citer
tout d’abord la méfiance que le «deux poids, deagures» entretient tant vis-a-
vis du gouvernement que du parlement. Par aillesiest installée de la
démoralisation face a I'absence de tout souci dhangement de comportement
des politiciens, de tout signe de rupture avecadss@. Ainsi, comme le note
Jean-Claude Willan€®, une telle situation, qui semble confirmer leslegg
patrimoniales et [utilisation des positions pubkg pour des gains
essentiellement privés, entretient les habitudestladives de corruption dans
les étages du haut et fait que les vieilles habiutke bakchich dans ceux du bas
demeurent. A titre d'exemple, a I'’Assemblée Prawiec du Sud-Kivu, le
principe qui préside au partage des dotations laitgé est la «division par

trente-sixs°C.

On est confronté a la redistribution des denietdslipsi au sein d’une Société
politique qui n’a pas de contre-pouvoir en facelld!eDans cette situation, la
guestion est de savoir si le salut du peuple caigaie peut pas venir de la
consolidation de la gestion additive dans le pariah public-privé associatif.
Certes il existe bien aujourd’hui une oppositiorigmaentaire qui devait jouer ce
réle réformateur, mais elle a du mal a se structpaece qu’'elle est en proie a
des division&". La seule frange de I'opposition politique qui gendans ce cas
est celle qui coalise avec la société civile eseenble, elles constituent les
forces vives de la Nation.

Le deuxieme fait plus local, est révélateur de la tension quitexdans les
entités décentralisées. On sait que, au Sud-Kivieyxaemple, le fonctionnement
de I'Assemblée provinciale, du Gouvernorat de Rreeiet du Gouvernement
provincial a absorbé 75 % du budget réalisé dedaifce en 20072 En creux,
tout porte a croire que les choses n'ont pas chang#08 et en 2009. Cette

générés par la force constitutive des droits deyens ".

3% Jean-Claude Willame, «RDC 2006-2007: un an decni@ et de présidentialisme par
défaut », inLa Revue nouvelle@® 1, janvier 2008, p. 19.

400 | es agents provinciaux de I'assemblée ont conguis pour les 36 députés provinciaux,
c’est eux d’abord, et tant pis pour le personnétinoe, administratif et technique.

401 hid., p. 20.

402 pigital Congo dans sa livraison du ler septemt®2@08, indique que le budget 2009
plafonne la réhabilitation de la centrale Ruzizil@®,6% et le fonctionnement des
institutions provinciales a 36,3% (un budget td@l110 millions).
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situation du Sud-Kivu ne constitue pas un cas idéllé serait sans aucun doute
la conséquence d'un atterrissage «forcé», c'edteaidsuffisamment préparé
sur le plan de 'aménagement des moyens. Il ening an raison de deux
caractéristiques du contexte. D’une part, la soagirtion et donc la faiblesse
du produit intérieur brut commercialisé (PIBC) fgite le budget national est
financé au moins pour la moitié sur fonds venu$alérieur. D'autre part, le
Congo est en encore a un stade ou l'intérét indeliést poursuivi au détriment
de l'intérét collectif. Par conséquent, tout comee parlementaires nationaux,
les animateurs de ces institutions provinciales’ea cachent pas: il faut un
cash out-flonqui couvre au moins les frais engagés pour la cgngpaélectorale
et qui permette de constituer un matelas finarmer la prochaine...

En province, les élus se comportent en «nouveautxptaissants» pour deux
raisons. En premier lieu, la plupart ont ceuvré desigifférents états-majors des
candidats députés nationaux et du candidat Présitteta République pour le
compte de I'Alliance de la Majorité PrésidentiglleMP). Les mandataires qui
exercent le pouvoir au niveau central constituenir Iparapluie au niveau
provincial. En second lieu, un coup a été porté adciété civile du Sud-Kivu
par le Gouverneur de Province qui, aux lendemagsséliections, a «débauché»
le Président de cette société civile pour lui cemfe portefeuille ministériel
provincial de l'intérieur. En RD Congo, les équasdndividuelles des leaders
restent déterminantes dans I'action collective. Npouvons en conclure que ce
qui va dans le sens d’'un travail de constructionadementalité collective est
urgent face a I'absence de vision du bien commua dkasse politique.

Troisiéme fait, lestergiversations que nous avons pu observer danwikes
de décisions, pourtant parfois salutaires pouektign publique, décrédibilisent
la société politique au sommet de I'Etat. C'estventl le prix a payer pour un
gouvernement de coalition:

"Plus le gouvernement compte de partis en son sgiportent en effet Balme
et Brouard, moins il a de chances de réaliser s&férpnces et de changer le
statu quo(l'équilibre existant). Ceci résulte de deux effet'une part, un effet
modérateur: a mesure que croit le nombre de pkrtmpbabilité d'inclusion du
parti médian dans l'espace politique augmente égaie d'autre part, un effet
d'embouteillage: dans un gouvernement coalisé,uehpqrti veut imposer ses
mesures phares et pose setosur les politiques affectant son électoi4t"

Dans le cas congolais, cependant, ceci suggéereabasidérations.

403 Richard Balme et Sylvain Brouardp.cit, p. 41.



D'une part, les mécanismes de régulation qui s'sepb exigent un Etat
(congolais) fort, c’est-a-dire a capacité admiaiste et a qualité éprouvées de
gouvernance, en excluant la prédatidnpar les dirigeants politiques. La
restauration du «pouvoir d’Etat» requiert un cddgal bien congu mais surtout
qui fonctionne correctement. Ceci laisse présagecas de «privatisation» avec
transfert d’actifs, qu'il faudra du temps avant daué&ociété politique congolaise
ne devienne une instance capable d'étre garantéadeomplissement des
missions de service public, c'est-a-dire le seraiceitoyen et a tout citoyen.

D’autre part, étant donné que beaucoup reste & éairmatiére sécuritaire, on
peut estimer qu'aucune implication résolue desepaites extérieurs dans le
processus de (re)développement de la RD Congo ueébe envisagée sans
signaux forts d’'une approche «proactive» pour priévie déclenchement des
conflits.

Pour approfondir nos propos, venons-en a la Idf guillet 2008. Comme nous
le verrons, celle-ci est une décision politique vaidans le sens d’un partenariat
public-privé capitaliste. Or, les rares Congolais ipvestissent timidement le
font encore plus timidement en RD Congo. Nous paswidonc nous attendre a
ce que les repreneurs se recrutent presque exasint dans le pouvoir
mondialisant et les Congolais seront alors coopésme actionnaires de paille.
Dans ce cas, dans le contexte actuel d’'Etat «&agit «faible», nous risquons
d’'assister a ce que nous avons déja nommé «zaatam inversée». De plus,
pour obtenir un niveau de profit suffisant dans kduelles entreprises
publiques, il faudra au préalable y consentir deestissements lourds et mettre
en place une gestion rigoureuse de recouvrementrelEnus. Dans ces
conditions, nous pouvons nous demander si I'étdatiehcdes entreprises
publigues congolaises n'est pas trés éloigné desitianms des investisseurs
privés étrangers.

1.3. Analyse prospective de la loi n° 08/007 du dillet 2008

Toute la force de cette loi est quelle systémaliseéflexion du COPIREP.
Elle marque ainsi la fin de la gestion directe dadreprises publiques
congolaises, y compris la SNEL et instaure la gastadditive dans le

404 Citons encore une fois ici l'artiste-musicien Kolomide qui, dans la chansd¥iya
(concert live de janvier 2007 et concert live dornkoccasion de son Sanniversaire)
montre le visage de la société politique congolaieat le principe de travail n'est pas
I'équité, mais «le deux poids, deux mesures». ihggodu doigt: la commission de
censure des ceuvres musicales et la direction g#ssm
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partenariat public-privé capitaliste.

Ce choix politique n'augure pas des lendemainslened. D'une part, il n'a
pas tenu compte des critiques de ce pble desquaiipubliques. Rappelons le
tableau plus sombre des politiques publiques E#las autour de la gestion
additive dans le partenariat public-privé capitalidl a été développé (chapitre
1) par des analystes focalisés tout aussi biedesumultinationales publiques
que sur les multinationales privées (Giorgio etriglli suggérent que la grande
corruption est avant tout I'ceuvre de celles-ciurRmt, en ce qui concerne la
RD Congo, Mubake Mumeme, Jean-Claude Willame etsim@mes avons
montré que ce tableau tenait a une défaillanceEat Idans le pilotage des
politiques, les acteurs politiques n'étant pas bigsade résister aux transactions
d’opportunisme. La conséquence de celles-ci estepiatilisateurs ne peuvent
s'attendre a une quelconque protection face au sdal lié a I'effondrement
du service public. De la méme facon, plus récemmer décembre 2009, le
Secrétaire général de 'ONU, Ban Ki-moon a congidgu’en termes de biens
publics (sécurité, route, justice, contrdle detgralité du territoire national...),
la RD Congo ne donne pas des signaux qui augurémt début de
reconstruction de I'Et&P.

D’autre part, la faiblesse de ce choix politiqué @es ne pas faire prendre en
compte les pratiques réelles et les expériencaerdsn. Paradoxalement, par
cette loi I'Etat congolais démontre son incapad® pénétrer la société. |
semble aujourd’hui soit completement détaché, iscpable de résister aux
pressions du pouvoir mondialisant : pays dévelopmédtinationales publiques
et multinationales privées.

L’'analyse de la loi n° 08/07 du 7 juillet 2008 afdeainsi un commentaire
prospectif. Son application ne pourra pas amélitesrconditions de vie des
populations congolaises. Au contraire, on est slelie@ va plutdt contribuer,
pour paraphraser Zacharie et Kabaffiha les maintenir dans des conditions de
victimes d’enjeux sur lesquels elles n'ont aucurigep ce qui va les condamner
a en rester a développer des stratégies de survie.

De ce fait, tout n'est donc plus question de chbaquestion est de refondre
immanquablement les politiques publiques couléeass da loi n° 08/07 du 7
juillet 2008. La priorité actuelle est de procédemne réforme importante,
courageuse et qui mérite d'étre menée pour I'amadlmn des conditions des

405 Entretien exceptionnel avec Ban Ki-moon & New Yark5Monde, RFI et Le
Monde, « internationales », 6 décembre 2009.
406 Arnauld Zacharie et Bob Kabamlmm.cit, p. 142.



populations. Cette priorité se fonde sur le pranostivant: comprendre la
nécessité d’'une politique publigue adaptée en immate I'histoire propre de la
RD Congo, des logiques économiques, sociales etreliés qui I'animent. C'est
cette perspective d'analyse qui s'ouvre dans tsesuivante.

2. Les pratiques de gestion additive dans le partanat public-privé
associatif: une base d'une nouvelle politique pulfjue en RD Congo

Si cette thése ne prétend pas représenter la iidveless pratiques de gestion
additive en RD Congo, elle apporte en termes damieée ou d’information
utile et utilisable une premiére analyse des en@és du développement de ce
qgu'il est possible d'appeler «les politiques pgbés articulées a partir des
pratiques de gestion additive dans le partenatibligprivé associatif ». Dans
cette perspective, les pratiques de gestion adddans le partenariat public-
privé associatif et la nécessaire politique puldiqui s’en esquisse ont occupé
le haut de la thése dans le chapitre précédent, aweterrain:la région de
Bukavy et un secteur: énergie Mais dans le fond, on peut observer des
pratiques qui font vraisemblablement preuve d’agpion de la grille de lecture
« gestion additive » sur d’autres terrains du petyd’autres secteurs et, ainsi,
atteindre I'objectif d’'une nouvelle politiquaationale De ce point de vue, on
peut mettre en jeu cette facon de répondre aurtafteles populations de la
ville de Kinshasatout aussi bien dans le secteur @glication avec les comités
des parents dans les écoles, que dans le sectétandport en commyravec
des structures comme les associations des char@mlos les premiers résultats
de [l'application du concept de gestion additive és ccas par Peélerin
Kimwangd®’, cette facon de faire révéle qu'il s'agit des jonats de gestion
additive dans le partenariat public-privé assdtiati

Dans cette foulée de confirmation des acquis ded&de Bukavu, nous allons
en vue d'élargir la perspective, livrer les réssl@une amorce de recherche au
sujet de ce qui se passe dans la région de Butaarbain clé. Pour expliquer le
choix de ce terrain clé, il faut prendre en comgreconsidération au moins
gquatre particularités majeures des pratiques ©gtellans cette région:
premierement, l'importance de la société civileaddrs le tandem Fédération
des Entreprises du Congo (FEC)-Eglise catholigeax@mement, I'importance
qu'y a pris la production des biens publics; temsement, la possibilité

407 Témoignage de Pélerin Kimwanga, membre du juncelte thése, a I'occasion de la
défense privée, le 11 décembre 2009.
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d’arriver a des sources écrites de qualité; efifimportance d'un trait culturel ,
I'omukumbira (infra) qui cristallise des valeurs culturelles @&ts normes
significatives quant a la citoyenneté.

La breve analyse de ce processus est congue comépargtoire a la
conclusion. C’est pour cette raison qu'il convientce moment de I'exposé, de
faire le point sur les différentes étapes du prateséalisé et qui reste a
achever. Nous le faisons schématiquement gracebaita a outilsidentifiée
dans la figure 5.1 et qui s'inscrit dans une démauirculaire.

Figure 5. 1. Boite a outils de la thése

ANALYSE (2)

Concept “gestion additive”
»

r/

PROSPECTIVE/PRESCRIPTION
4)

CONSTAT (1)

Expérience de Bukavu ELARGISSEMENT (3)

Expérience de Butembo

Politiques publiques

Dans la boite a outils apparaissent quatre poartiiraux. Le constat en est le
premier et le point de départ de la lecture; nGahs posé dans la région de
Bukavu. Il s’est dégagé de cette observation (guae cceur du chapitre 4) un
débat conceptuel dont les contours ont été préciafs le premier chapitre.
Puis, I'élargissement de cette analyse aux praigueermis la prospective sur
les conditions de pilotage des politiques publigpetarisées autour de la
gestion additive dans le partenariat public-priséoaiatif. Enfin, dans le cadre
d'une analyse a la fois prospective et prescripti&epartir des actions
préconisées pour une mise en ceuvre cohérente dimups publiques
polarisées autour de la gestion additive dansrepariat public-privé associatif
nous avons considéré que les éléments essend@atgbirésents, non seulement
pour que se poursuive la lente transformation emde d'empowerment que
nous avons vue se véhiculer et se diffuser pareapipsage a travers les
pratiques, mais aussi pour que, finalement, tendese réaliser l'efficacité et
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I'équité recherchées dans la fourniture des bieiltigs en RD Congo.

2.1. Elargissement de I'étude des pratiques de gist additive dans le
partenariat public-privé associatif a la région deButembo

L'étude des pratiques de gestion additive danséffion de Bukavu était
essentiellement basée sur les sources de premdire imterviews avec des
acteurs de terrain selon l'analyse en groupe imo'ft et I'observation
participante, I'analyse documentaire intervenatitra subsidiaire. La variante
de lanalyse en groupe (analyse en groupe in)virgpermis de mettre en
dialogue différents points de vue et le compromisceoisant les données
d’enquéte directe ou indirecte (témoignages) paraddretiens entre personnes
distantes dans le temps et I'espace, linteracBoniale autour d’'un méme
probléme se fait par I'entremise du chercheur.

Une autre démarche est adoptée pour I'élargissedeehétude a la région de
Butembo. Elle recourt & des sources de seconde bdanmvignages (experts et
autres observateurs) et analyse documentaire. Eni@®ncerne le processus de
recueil de ces témoignages, notre parti-pris paucdnsigne de Jean-Claude
Kaufman reste d'actualité: en cas de saturation dimmées, il est bon de
prendre ce qu'on a et de s'arréter pour constritarelyse, quitte a la tester
ultérieurement.

Cette démarche porte sur la région de Butembogcespmla RD Congo situé a
I'Est la RD Congo, dans la Province du Nord-Kivand la région des Grands
Lacs africains. On la désigne également par ledei@rand Nord».

La dénomination «Grand-Nord» est d'abord apparusinge subdivision
administrative dans le cadre de la nomenclatureZdass de Santé en Province
du Nord-Kivu. La société civile I'a ensuite adoptée parti Rassemblement
congolais pour la démocratie/ Mouvement de Libérat{(RCD/ML), aile
dissidente du RCD qui contr6lait les territoiresBEni et de Lubero, a donné a
cette circonscription le contour que nous lui céssmns aujourd’hui. Cette
dénomination est aujourd'hui entrée dans la liitéea comme l'illustre son
usage par Berghezan ou de Vilf8fsDu Sud au Nord, la région de Butembo

408 A nouveau, rappelons que nous avions indiqué Hameoduction que cette variante de
I'analyse ne groupe permet de mettre en dialogfférents points de vue et favorise le
compromis de différents enquétés, en croisant deséks d’enquéte directe ou indirecte
(témoignages) par des entretiens des personneantdistdans le temps et I'espace,
I'interaction sociale autour d’'un méme probléméasepar I'entremise du chercheur.

409 Georges Berghezan, dinp.cit, p. 7 et 8 (carte reprenant cette appellatiornifsiA le
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commence a Kanyabayonga (limite administrative duderritoire de Lubero
et limite administrative Nord du territoire de Ruisu) et s’arréte a Erengeti
(extréme Nord du territoire de Beni). Finalement|le e correspond

administrativement aux territoires de Beni et Laber

Les résultats de I'analyse qualitative amorcée eorant cette région seront
présentés en deux volets: économie politique ébsotthropologie.

2.1.1. Volet économie politique

Depuis les années 1980, la dynamique populair@ €stigine de I'essor de
cette région, flot de développement dans un paygoes-développement, ce qui
en fait un modéle empirique trés intéressant. Naingons son déploiement en
ce qui concerne les biens publics: I'électricitéhien d’autres biens publics.

Depuis les décennies de modernisation national€ivie en général a toujours
été marginalisé par rapport aux grands programraedégeloppement du pays
et des infrastructur&¥. Aussi, le déficit énergétique y a-t-il toujourss éel
gu'en ce qui concerne la province du Nord-KivuSIHEL/DRK n’est jamais
allée plus loin que la ville de Goma et ses enwrd@utre le probleme de
l'insuffisance de I'offre, le paternalisme étatiqaetgalement été une limite &
'action de ce parastatal. A ce propos, reprenamsqielques bribes des
entretiens avec MM. Kunaba et Tatsopa. Selon euxyaubliera pas de sit6t la
position de Kitima-bin-Ramazai qui, chaque fois que le dossier de
raccordement de la cité de Butembo (aujourd’hué)ittait discuté a Kinshasa,
affirmait:

«Mais pourquoi doit-on se préoccuper d’'étendreéfeau de la SNEL/DRK a
la cité de Butembo, qui n'est pas un chef-lieu devipce, alors que la ville de
Kindu, qui est un chef-lieu de province dans I'espdu réseau SNEL/DRK,
n'est pas encore desservie?».

Ceci permet de comprendre pourquoi en dehors desates thermiques a
Beni (pour les besoins de I'administration publige¢ a Butembo (pour les

Nord-Kivu se trouve désormais subdivisé en GrantdNomposé des territoires de Beni-
Lubero et en Petit Nord composé de la ville de Gahales territoires de Masisi,

Nyiragongo, Rutshuru et Walikale. Gauthier de &f8] op.cit, p. 42, en précisant

« Grand Nord » Kivu.

419 RD Congo, Ministére des travaux publics, Buredttuties, d’Aménagement et
d’'Urbanisme et Canada, Office de planification etéveloppement du Québ&héma
régional d'aménagement Maniema, Nord-Kivu, Sud-Kidocument préliminaire] 992.

41 Ce dernier a été pendant longtemps Secrétairerajédé MPR. Sa position rejoint

I'analyse ci-dessus d&chéma régional d’aménagement Maniema, Nord-Kiwg-KSvu.

Document préliminaire
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besoins des activités et des agents de la socié&sMes Grands Lacs, disparue
dans les années 1960), G&zand Nordest resté un grand oublié de la SNEL.
Cette absence d'offre publique ou, en d’'autres ésrraette situation de «state
failure» dans le Grand Nord a poussé les demandeursnventer
progressivement des solutions alternafiies

Nous ne sommes pas en mesure de livrer des chifféess sur la capacité et
I'offre totale d'énergie dans la région de ButemNoire ambition est de
présenter une perspective historique:

1. Un premier stade a été celui du recours fait agdegpes électrogenes
Dans les centres comme Butembo et Beni, rareslesmnénages d'hommes
d'affaires qui n'ont jamais utilisé un groupe élegéne en propriété. Certains
citoyens simples y recourent également mais tras/est en copropriété.
Cependant, a Beni, la société ENRA prospere danaaw®ités en utilisant une
centrale thermique comme source d’énergie.

2. Ensuite, a partir des années 1980, sont apparuesimeet micro
centrales hydro-électriques. Leur constructioneet lextension sont liées a la
présence a Butembo d'un atelier de fabrication wibiries appartenant a un
entrepreneur locH. Nous pouvons alors mieux comprendre que I'on e
aujourd’hui dans la région de Butembo une septa@tale micro et mini
centrales hydro-électriques. La petite épargn anébilisée autour de la mise
en ceuvre de ce réseau hydro-électrique et a enédproig voies.

. La premiere est celle de [laction de [lacteur privé
confessionnel, avec la mise en service des mirales: en 1980 a Katiri-
Kyondo (2 MW), pour le compte de la paroisse didlment pour fournir de
I'électricité a I'ndpital général de la cité. Depudi991, la gestion de ce bien
communautaire, qui a ce jour alimente égalementatiihnés domestiques, a
été confiee a un Comité des Elus locaux représefdapopulation, parmi
lesquels des magons et des cantonniers qui aveaeétle canal et construit la
route qui méne au barrage; en 1982 a Maboya (25, Ka)r le compte de la
paroisse de Maboya, a environ 25 km de Beni (dileeate la paroisse, une

école et un complexe artisanal comprenant une reenei et différents

412 Christian Kakule Kaparayp.cit, p. 171-180 et Bruno Paluku Saraip,cit, p. 195-233.
les deux sources écrites ont été complétés parnf@snateurs de qualité: Anselme
Paluku Kitakya (alors doctorant a I'lED/UCL), Chesl Kambale Valumunzighe (alors
doctorant a la faculté d’ingénierie biologique, @gpmique et environnementale de
'UCL), Nissé Nzereka Mughendi (doctorant en sce&ngolitiques/UCL), Christian
Kamala (doctorant PTCI), Monsieur Elisée Kunaba &tsino...

413 Information contenue dans Bahizire Mweap,cit.
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moulins); en 1982 , a Musienene (12 KW), par ledege de Beni-Butembo,
pour les besoins du Petit Séminaire et de 'Homi@IMusienene; en 1982 a
Lukanga, avec des extensions successives, domtriéece, en 1994 a porté la
capacité a 35 KW, pour le compte de la paroisses ttaméme période, a Mulo,
une mini-centrale de 48 KW pour les besoins de daoipse; en 1994 a
Kanyabayonga (5 KW); en 1994 a Mangina , pour lmme de la paroisse (40
KW); et en 2005 a Butembo, pour le compte de I'énsité Catholique du
Graben (30 KW).

. La deuxieme voie est celle de lacteur privé céipta
individuel, avec la mise en service de deux mimt@des pour le compte
respectivement du complexe théicole de Butuhe (umg du secteur public,
Ministére de I'agriculture, qui a été privatisé¢)de la Savonnerie industrielle
de Butembo (70 KW). Il faut intégrer ici une tr@sie mini-centrale, dite
«Grand Moulin du Kivu» avec la Minoterie du Kivixtension de la MIDEMA
(Minoterie de Matadi) en vue d’introduire la cutudu blé dans les pratiques
agricoles du Kivu, notamment la ou, comme dans fan® Nord, le climat
favorise le développement de cette céréale.

. La troisieme voie est celle I'acteur privé assdGiavec la
mise en service en 1997-1998 du Projet d’Electificn Communautaire de
Kitakandi (PECOKI, 25 KW) et de la mini-centralgedProjet d’Electrification
de Kimbulu (PROELKI). Cet ouvrage a été aménagé Emd du lieu de
consommation, dans le cadre de TACOOELAR/N-K (Agsation Coopérative
d’Electrification des Agglomérations Rurales du 8igivu). Il a bénéficié du
préfinancement d'un prétre italien de la paroissekidmbulu, remboursable
apres 5 ans. Les cotisations mensuelles des meifiltr&JS par membre, pour
165 membres, pendant 72 mois) ont participé a festitation du fonds de
remboursement, et d’'un fonds spécial alimenté e cbtisations spéciales
(20.000 $US).

3. Enfin, la mobilisation autour des microcentraleslrayélectriques se
fait autour de deux entités: la Société d’Eleatafion du Nord-Kivu (SENOKI),
a Butembo, et la Centrale hydro-électrique de MoadBeni, deux projets
mobilisateurs de la grande épargr&. d’aucuns peuvent soutenir que la
dimension de partenariat public-privé n'est pasdénie dans les initiatives
antérieures, il est intéressant de constater gttie dienension de partenariat est
bien présente dans le cas de SENOKI, avec un aaitgortant en termes de
service public, et partant de distribution, teligsinscrit dans une stratégie de
développement local.

19t



. SENOKI a été portée "sur les fonds baptismaux" Ipadiocése de
Butembo, sous l'influence de feu Son Excellence $&igneur Emmanuel
Kataliko et de I'abbé Apollinaire Malumalu qui ltioduisit auprés de 'ONG
Hydraulique Sans Frontiere (HSF). HSF a apporté ceatribution en
s'impliquant dans les tractations de la reconnaissafficielle de la SENOKI
par les autorités de Kinshasa. L'implication desw@rcants entrepreneurs de
Butembo a fait basculer le projet vers la société-africaine dénommée
«CLACKSONS> qui avait accepté de le préfinancer.

Ce projet de fourniture privée d’'un bien public ese remarquable
illustration d’une gestion additive dans le partéatapublic-privé associatif.
Nous pouvons lillustrer en apportant comme praiewex témoignages.

Le premier est le fait que le projet SENOKI a dfécimlisé respectivement par
l'arrété n° 20/CAB/MIN/ENER/2002 du 20 septembre020et titre n°

E/SG/43/060/G9/2002 du 30 septembre 2002 portaos tes deux sur
lagrément de SENOKI en qualité d’'entreprise deviser d’électrification,

laquelle est soumise, rappelons-le, a I'obligatipécifique de service public
(accés de toute la population, qualité, sécuriéfication abordable...). Cette
obligation impose la présence d'une autorité puiglicde supervision (de
régulation), en I'occurrence la SNEL.

Le deuxiéme témoignage peut étre tiré d’'une leaera réponse du Président
de la République a la demande populaire d’élecatibn au travers du projet
SENOKI, lors de la campagne présidentielle de Eenr2006. Bien que la
SNEL/Beni et la SNEL/Butembo aient séparément étie$ respectivement
d’'une centrale thermique pouvant alimenter envikd@®0 maisons, le Président
de la République a en plus offert un premier chegoer trois mois
d’approvisionnement en carburant pour la centdadgntique, et un deuxiéme
pour poser les installations publiques de distidsuta partir de la centrale
SENOKI. On peut voir dans cette réponse I'idée algpomotion du service
public, méme si cette facon de promouvoir le seryablic reléve d’'un fait du
Prince au détriment du fonctionnement normal dsstirtions.

. L'existence d’'une centrale hydroélectrique de Mord&té portée a
notre connaissance grace a une correspondanceéwgjaée, a savoir la lettre
n° réf.. DG/DDV/071/2006 de I'Administrateur-DélégGénéral de la SNEL
adressée au Président de la Fédération des Estemtu Congo/Groupement
territorial de Beni. Ce document montre qu’autourpojet se concrétise une
gestion additive dans le partenariat public-prigéoaiatif entre la SNEL et la
Fédération des Entreprises du Congo/Groupemeitbteat de Beni.
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Comme indiqué plus haut, la gestion additive dangolrniture des biens
publics ne s’est pas seulement manifestée darecteus électrique. C'est ainsi
que, singulierement, dans le cas de la région dendho, il y a été recouru de
telle facon qu’elle semble devenue un enjeu design publique. Un acteur de
la société civile, la section locale de la fédératdes entreprises du Congo
(FEC) a le vent en poupe a cet égard. Kambale Miesabonde en exemples de
ses initiatives en matiére de fourniture des bmrsics:

- " La FEC a pris l'initiative, au début des anné@80] d'entretenir elle-
méme certains trongons routiers principaux entoérei de Beni et Lubero:
Butembo-Beni, Beni-Eringiti, Beni-Mangina, Beni-Kladi et Butembo-
Kanyabayonga,; soit plus de 350 km de route en tateie. Il s'agit de routes
d'intérét général, c'est-a-dire de routes natienédeilitant la communication
entre les régions et avec les pays voisins, etdetes régionales d'acces aux
chefs lieux des régions et des territoires. Cescns sont rendus praticables
grace a la redevance péage route instaurée et garéda FEC-Lubero, avec
l'autorisation du Gouverneur de Provinden effet, si les routes deviennent
impraticables, ce sont les commergants qui en goss$i victimes, leurs véhicules
connaitront des accidents; les commerces conngitrates retards
d'approvisionnement, des invendus, les clientsashant pas atteindre les points
d'achats, etc. (...) Le suivi de linitiative estw@gspar un comité mixte ou sont
représentés les commercants, lI'administratiorsetdevices publics techniques (...).

- La FEC a entrepris en juin 1995, grace aux cotiratispéciales, la
construction de dix salles de cours a I'Universitatholigue du Graben,
université privée établie a Butembo. Le suivi estuaé par une commission
mixte (commercants, Eglise catholique locale, usivé). La FEC a aussi offert
150 tbles pour la reconstruction de I'école primdie Butembo (...).

- Au début de la décennie 1990, a la suite des pilagt de
I'insécurisation des personnes et des biens, ldains impayés constituant une
menace, la FEC a pris linitiative de contribueragsainir I'environnement
sécuritaire, condition préalable pour exercer t@gtivité. En fait, elle a financé
des dépenses alimentaires, vestimentaires, decéémat et d'efforts de guerre
pour les militaires a Butembo (...). De plus erspluButembo, une concertation
locale se fait autour des questions qui concerlzemte de la collectivité. Les
réunions autour des questions sécuritaires par @eeme sont pas limitées aux
autorités militaires, policieres et municipales snélargies aux délégués des
associations de commercants, d'églises et d'aattesirs locaux non étatiques
qui peuvent étre concernés. (...).



- La FEC a contribué en 1994 a l'achat de cimeneded a béton, qui
ont servi a la construction d'un bassin de filtrdggau de I'entreprise publique
de distribution d'eau. La méme année, elle a dé&Boysour [intérét
communautaire, une somme pour l'achat d'un temainsert de cimetiere
public™.

Pour sa part, Paluku Kitakya note:

«La construction des marchés, écoles, hdpitauiseiget autres infrastructures
d’intérét public, est un facteur de I'accroissemeaatla demande des parcelles
dans les extensions de la ville. Dans le contectigehde défaillance de I'Etat et
de son incapacité a assurer les services publitdafoentaux, la plupart des
infrastructures publiques sont initiées et géreedgs privés, les associations et
des communautés religieus&s»

En troisieme lieu citons Kakule Tatsopa wa Mugalits

«La route Kyavinyonge (sur le lac Edouard)-Kyondn (égion de Butembo) a
été tracée par la population a l'initiative et staisupervision de Mgr Kataliko
dans le but premier de faciliter I'approvisionnermen poissons en région de

Butembo#$*6.

Enfin, ces informations ont été confirmées au calus entretien que nous
avions eu avec Paul Katembo VikatZa

De cet entretien notamment, mais aussi de ce ggege, nous avons dégagé
guatre principaux vecteurs et qu’on pourrait dénemrRégion de Butembo:
une ceuvre d’une société civile apolitiquex:

. Primo, & Butembo, la société civile ne s'affiche ganme voie d'acces
au pouvoir, mais plutdt comme canal de mobilisatioliective de personnes qui
se préoccupent de I'amélioration de leurs conditide vie et de travail au
départ de leurs activités agro-pastorales et caniates. Ceci est illustré par le
projet en cours de dotation d’'une mairie de leewile Butembo. L'initiative est
venue des hommes d’affaires et des églises quigstissent visiblement en vue
de voir s’améliorer les conditions de réalisatian skrvice public. Une telle
initiative est emblématique d’'un ensemble d'infrastures d’intérét public qui

414 Omer Kambale Mirembap.cit, p. 209-211 et 236.

415 Anselme Paluku Kitakyap.cit, p. 204.

416 Troisiéme entretien avec lui, le le 6 septembr@g2@ymétriquement a ce cas, en région
de Bukavu élargie au territoire d’Uvira on a vu rtvée coup d’envoi de la guerre de
libération du Congo-Zaire de I'AFDL, la réhabiliat de la route Runingu-Katobo-
Mulenge par la population a l'initiative et soussigpervision de Mgr Jérdme Gapangwa
alors évéque du diocéese d'Uvira.

417 Entretien & Louvain-la-Neuve, avril 2008.
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ont été réalisées, comme le précise Paluku Kitalgres son extrait ci-avant
évoqué. Commentant ces informations, Paul Katemb@nZa a abondé en
détails et trés positivement sur linitiative dietien des routes existantes (axe
Butembo-Kasindi a la frontiére avec I'Uganda; axenBBunia; axe Butembo-
Goma) et sur linitiative d'ouverture de nouvellesutes qui sont surtout
d’intérét local. Pour s’assurer de la pérennitérdegens d’entretenir les routes,
la société civile autour des hommes d’affairesussia sceller avec des services
étatiques un scénario de gestion additive dans aleemariat public-privé
associatif. Dans ce cadre, l'organisation et ldigesiu péage routier reviennent
aux hommes d’affaires, le contréle public de I'origation et de la gestion du
péage, tout comme de la réalisation des travauxrdien, revient a I'Etat. Paul
Katembo Vikanza a également tenu a aborder letplaje aéroport a Butembo
pour mettre en évidence que toutes les initiatileela société civile de Butembo
n'aboutissent pas nécessairement. Au cceur de tébhee projet se trouve le
probleme des moyens qualitatifs, c'est-a-dire lagoen compte de I'expertise.
Les hommes d’affaires ayant largement passé oatres Ide I'expertise locale
au niveau de I'étude de faisabilité, ont attribeérarché pour cette étude a un
consortium sud-africain qui a été décevant au piéntiécourager les volontés
acquises au service public.

. Secundo, la dynamique de la société civile de Boterepose sur les
initiatives de I'Eglise catholique et de la Fédigmatdes Entreprises du Congo,
FEC/Butembo. Pour qu'il y ait amélioration des dtinds de vie et de travail,
ce que nous appelons la société civile de Buterslfaihaucune concession aux
services étatiques et les rappelle plutt a leespansabilités. Ainsi, il arrive
souvent que, pour leurs importations, des commé&sgrie clergé de la région
de Butembo décident de faire passer leurs marckesmdnportées par le port de
Matadi s'il se rendent compte que les agents@EIDA en poste a I'Est ont
tourné les textes régissant I'importation en leawelr au détriment du Trésor
public. Cette attitude est un cas de figure datities de la société civile qui
font pression sur les services étatiques en vuBedercice des missions de
service public au service du développement de dgoné voire qui aménent
parfois & des situations conflictuefl&s

418 | 'extrait suivant d’'Omer Kambale Mirembep.cit, p. 217, rend compte d'une réelle
existence des conflits: "Méme si dans les comidéaux de développement, on retrouve
des délégués de l'administration publique, ou cuembunicipalité appuie certaines
initiatives, il faut souligner que Il'acteur pubét I'acteur non étatique vivent souvent des
tensions au niveau local. Le second accuse le pred@ mégestion, de tracasserie et
voudrait réduire son réle. L'acteur public dépleait qu'on l'accuse de ne rien faire

19¢



. Tertio, si au cceur de la société civile de la négite Butembo se
trouvent des hommes d’affaires regroupés au sela slection locale de la FEC
qui semblent avoir compris que c’est la poursudtd’idtérét général qui conduit
a la satisfaction de I'intérét individuel, il coewit de mettre en évidence que, par
rapport a I'Eglise, ils baignent dans une atmosplpatriarcale. Cependant, ici,
loin d’engourdir les esprits, I'hégémonie sans g@atque I'Eglise exerce sur la
vie intellectuelle contribue a I'effort de réflexigoersonnelle et collective visant
a la défense de lintérét général et des actiofieatives concretes. A telle
enseigne que, en Vérité, cette hégémonie s'ing@&# logiquement dans la
politique décentralisatrice que des leaders tels Efgmanuel Kataliko et a sa
suite I'abbé Malumalu se sont employés a faireigpgd. Des lettres pastorales
de Mgr Kataliko et bien des séances de travaill gwait avec des membres de
la FEC/Butembo, contribuaient a faire marir le @nird’opinion favorable a la
mise a disposition de la finance locale au pradi dervices d'intérét général.

. Quarto, méme si, comme le souligne Kambale MiréhibeButembo
n'a pas atteint le développement», les pas quifay sont consolidables et
peuvent servir de véritable cas d’école en matiér&a dynamique de la société
civile dans la relation Etat-Société. Cette sitwatne mérite-t-elle pas d'étre
exposée dans le cadre des cours d’économie etvegpement en RD Congo?
S’imaginerait-on ce que serait le niveau de croiss@t de développement de la
RD Congo — lequel n'est autre que la somme dessances enregistrées dans
I'ensemble des entités aujourd’hui décentraliséssla dynamique populaire a
la base des pratiques de gestion additive dansateerariat public-privé
associatif qui sont au coeur de I'essor économiguie dégion de Butembo était
reproduite dans toutes les entités aujourd’hui aittalisées du pays?

Finalement, quels sont concrétement les enjeux ddéla de Butembo par
rapport au probléme de fourniture de I'hydro-éleit# sur le réseau de la
SNEL/DRK? Au-dela du fait que cette expérience déeBibo apporte une vue
comparative dans le temps et dans l'espace, nausngeque des éléments
pertinents de ce modéle s'ajoutent a ceux issusnddele de Bukavu et
permettent d’accéder a un@nfermation structurantd...]", orientée vers une

alors qu'on ne lui en donne pas les moyens, orcbex I'exclure. En fait, il arrive que
l'acteur étatique traite les commercants d"évaddisicaux” qui privent les finances
publiques des moyens de réalisation des serviceicpuDes commergants a leur tour
qualifient les agents des services publics de ‘gigtols fiscaux" qui détournent des
moyens qui devraient étre mis au service du dépeloent. Dées lors au lieu de confier a
I'acteur étatique, ils constituent d'autres instarde gestion du développement (...)".

419 bid., p. 247.

20C



actiorf?’. Ce qui est en jeu, c'est la capacité de ce maal&lervir de référence

aux organisations de la société civile (OSC) du -Kwd y compris
principalement la FEC, en pariant sur une nouvdbb@ne économique: la
priorité a la finance locale dans le financemerst skrvices d'intérét général. Au
stade actuel, ce modéle semble bien étre un hdlpga lieu de continuer a
réfléchir sur les conditions de son extension aitdéa régions. Une des
conditions porte sur les modes de fonctionnemeribanthropologiquéé”.

2.1.2. Volet socio-anthropologique

Nous avons indiqué en débutant cette section quehdéx de la région de
Butembo comme terrain pour notre supplément dstigation tient a au moins
quatre particularités majeures des pratiques dette p2gion: la vigueur de la
société civile a travers le tandem Fédération deseprises du Congo (FEC)-
Eglise catholique, l'importance qu'on y reconnaitaaproduction des biens
publics, la disponibilité des sources écrites dalitfuet, enfin, un véhicule des
valeurs culturelles qui entretient la citoyenndténet ainsi en avant la capacité
morale d'imposer des normes ou de les acceptarn delcas. Il s'agit de I’
I'omukumbira que nous approcherons par touches successives, save
incidence sur la problématique de cette thése.

La fonction accordée adimokumbiradans le modéle de gestion prédominant a
Butembo ne peut se comprendre que dans le typealeré de I'économie
évoquée par Wautelet: « [...] les comportementspd&uction-répartition-
consommation sont des phénoménes ou le sociahnkdaique et le politique
sont étroitement liés et spécifiques a chaque Ehaé®u leur perception par les
populations comme des phénomenes innés inscritsldarature des “choses de
la vie"*?% Ainsi, en doublant I'entrée économique par un&éensocio-
anthropologique, cette section permet, au finak ga chapitre propose une
lecture matricielle de I'essor vers les SIG.

Il est difficile de souligner la relation actuebatre culture nande et élan vers
les SIG sans rappeler tout d'abord des proverbesaqni au cceur de cette

420 jean-Marie Wautelet, «Chapitre VII. Formation etstruction renouvelée des savoirs»,
in Ibrahim Amoukou et Jean-Marie Wautel&roisement des savoirs villageois et
universitaires. Enjeux pour le développemedrauvain-la-Neuve Presses universitaires
de Louvain, avril 2007,.4.23.

421 Bjen s(r en explorant la «ruse» qui a permis §lige et aux autres acteurs concernés de
partager du capital symbolique, sans doute auxrdéges structures traditionnelles des
chefferies, déja mises a mal par la colonisatidiétitisation.

422 |pid., p. 121.
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culture, se rapportent a I'«omukumbira». Lors damtretied®, MM. Kakule
Tatsopa wa Mughalitsa et Kavira Vikasimbika, ontécides proverbes
significatifs avant d’abonder sur le «xomukumbireici trois proverbes axiaux
significatifs de cette mouvance dans laquelle ladéaest élevé, grandit et vit
424,

*  «Omunwe mughuma syalilunga ovubsndittéralement: quand on est
foulé, un seul doigt ne peut masser la foulurediiction littéraire: «l'union fait
la force».

* «Avali vavari vo viita mbeva Littéralement: «seul on ne peut rien, mais a
deux, au moins, on peut faire quelque chose d'utiléous». Traduction
littéraire:«les effets du travail d'une seule per@sont moins perceptibles que
ceux du travail de plusieurs personnes», c'esteadlinouveau «l'union fait la
force».

» «Katayighambirira sikalwa omwiyi Littéralement: «s'il y a quelgu'un
pour casser l'ceuf mais que le petit oiseau quilass I'oeuf ne bouge pas, il ne
sortira jamais et, pire, il mourra». Traductionélitire: «aide-toi et le ciel (qui
est représentatif de la société) t'aidera».

Etymologiquement, «omukumbira» vient de: omu (quela)-kumb (sentir
mauvais pouff?)- ira (société; les Nande sont autrement connus Epnom de
peuple «ira»). Sociologiquement, le terme se réd@rbanni de la société, c'est-
a-dire celui qui s'écarte des régles socialesiégftiiref un irresponsable.

D’'une maniére générale, les forfaits qui sont reasncomme des crimes
contre 'humanité dans la société nande relévent«dmukumbira». Par
exemple, dans ces forfaits, ceux qui conduisameasituation d’Omukumbira
lié & la sexualité et qui sont aujourd'hui biereréprié$*®:

« mort d'une femme pendant la grossesse (ceci suggérke mari ne I'a pas
bien prise en charge);

e avoir des rapports sexuels avec sa femme le jolinttenisation du chef;
» avoir des relations sexuelles dans un lieu datav

* Avoir des relations sexuelles avec un animal, ecclirrence le mouton
qui est un animal sacré;

423| e dimanche 6 juillet 2008.

424 Ces trois proverbes sont repris dans Kakule Tatseg MughalitsaEmisyo n'ehisimo
omo kinandeGoma, CEREVA, 1998.

425 5ous-entendu sentir mauvais pour la société.

426 Kakule Tatsopa wa Mughalitsap.cit, p. 111-113.
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e avoir des relations sexuelles buccales avec unenée(u'est un attentat a
la pudeur);

e téter les seins d'une femme (c'est aussi un attfagpudeur);

« avoir des relations sexuelles avec une femme emepteenstruation;
« avoir des relations sexuelles avec une femme ém gdenmeil; et

« dire a une femme qu'elle sent mauvais.

Mais le «omukumbira» ne se rapporte pas au seubmh@rde la sexualité.
D’une maniere générale, il est la contrepartie dsurs culturelles positives
dans tous les domaines de la vie sociétale. Em, édfgosition générale de la
société nande face a la sanction «omukumbira» @shés par le proverbe:
«Erikunguta esisagha sighura syo»; ce qui se tradui «punir les gens a punir
ne doit en aucun cas donner d'assister au regret».

C’est sur le plan purement économique que la sametomukumbira» nous
concerne ici. Celui qui la suit est qualifié «o’ngatobu». Ce que cela signifie
est trés intéressant pour nous.

Littéralement, «o’'mungolobu» désigne I'étrangerng\i dans le contexte de
«omukumbira», d'aprés lentreti®l avec Eugéne Lubula Mumbere
(économiste, nande connaissant la culture nand&gonungolobu» «n’est rien
d’autre qu’un Nande qui, en matiére de dépensesems macro-économique,
s'est illustré par la consommation, enfreignantsiala mentalité nande qui
encourage a ne pas dépenser en consommation giwugleir investir dans des
activités rentables et compétiti¥&s On comprend dés lors pourquoi chez les
Nande, les réseaux socio-économiques se créenti.dé suffit que quelgu’un
émette un signal dans le sens d’investir pour gu qui sont plus forts que lui
volent a son secours, tout simplement». Cette aealjEugéene Lubula rejoint
celle de Kunaba qui, avant lui, nous disait:

«Le Nande, riche ou pauvre, ne dépense pas. Rathgsivres, les Nande font
le champ et mangent les produits de leurs prophesnps. Dans la culture
nande, on ne dépense pas, mais on épargne postiirdans I'agriculture, le
commerce... Les Nande ne sont pas exbitionnistegjucse traduit dans le
concret par des fétes de mariage, de baptéme,nd@woion... qui ne sont pas
pompeuses comme a Bukavu. Et quand des commefgantie voyagent, ils
passent la nuit dans des chambres communess.

42722 octobre 2008 & Bukavu.
428 Omer Kambale Mirembep.cit, p. 190, souligne a ce propos: "(...) méme en évlua
grace aux rapports sociaux, les acteurs n'échapperi l'individualisme compétitif".
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Cet aspect culturel a été souligné également panbiiee Mirembe dans
I'extrait suivant:

"A Butembo plusieurs commercants sont issus dugraat dont ils gardent
sans doute des traits de comportement. En gérilératontent leur activité au
prix des privations et évoluent par la débrouilised Leur gestion austére
privilégie I'épargne, la persévérance, I'émulagion*?,

Kakule Tatsopa wa Mughalitsa et Kavira Vikasimbakit répondu a la
guestion suivantéPourquoi voit-on les gens de Butembo s'adonneaesuf de
I'action publique alors qu'elle est un attribut d&tat congolais?Voici leur
réponseles proverbes cités en disent long, surtout le ideriu fait, dans le
contexte d'un Etat congolais qui ne fait rien entiéta d'action publique,
croiser les bras revient a accepter de mourir. arsociété, on I'a vu, prépare
tout Nande a se laisser mobiliser pour les cause$adsociété, de peur d'étre
frappé par I'«comukumbira». Et ceux qui sont inv@sifuine quelconque autorité
dans la société Nande ont le devoir de mobilisergens, qui par ailleurs sont
mentalement disposés a se faire mobiliser. Ainsi, wit la force
“omukumbira”**® celle d'assurer la régulation sociale qui mangieela part
de I'Etat, en luttant contre les comportements ojpistes On peut alors
comprendre la mobilisation dans la région de Bbteen faveur des SIG.

Comme le discours sur tiahoulage celui sur lomukumbirarenvoiea priori a
I'idée d'une tentative de retour aux valeurs et aystémes organisationnels du
passé. Mais les deux discours semblent trés différquant a leurs contenus
respectifs. De ce point de vue, le discours samlikumbiraest plus proche de
I'ujamaa dont Navahandi rappellent les fondeméfitsle respect mutuel, la
vocation de service a la collectivité et I'obligatide travailler.

Dans l'ancien Kivu, I'échange des éléments cukuest si évident qu'on ne
peut s'empécher de parler de contagion. Ainsi, kaKatsopa wa Mughalitsa et
Kavira Vikasimbaki donnent trois exemples d'emprdes autres cultures du
Kivu a la culture du Bushi (ou est située Bukawt)dont le contenu va dans le
sens de comportement opportunistes:

429 1dem, p. 103.

4% Nous adoptons de considérer que linstitution wammbira» est proche du modéle de la
théorie des incitations (Laffont, 1991) dans legiEdat, par son intervention dans les
activités de crédit par l'institution de sanctigé&nales et financieres, modifie le calcul
d'optimisation de I'emprunteur et l'incite a adopte comportement honnéte. Cette idée a
été inspirée de la lecture de Machel Ferrary, «i@ané et accumulation de capital social
dans la régulation des activités de créditRé@vue Francaise de Sociologi®l. 40, n° 3,
juillet-septembre 1999, p. 563.

431 Firouzeh Nahavandap.cit, p. 188.
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«Trois éléments culturéf€ du Bushi sont passés dans les autres cultures de
I'ex-Kivu: «kudahula», «kukeresha» et «kurendez&udahula» signifie dans
son sens originaire prendre le feu chez le voisimpliquait dans la société la
«sociabilité». Mais I'opportunisme politique s'apgot sur les contingences
économiques en a fait aujourd’hui une valeur a otation négative. Ensuite,
«kukeresha» signifie faire brouter I'animal. Depzent de vue, ici la volonté du
berger est capitale, décidant a la place de vagpiasd, ou et pendant combien
de temps les faire paitre. Il n'y a la au dépari de négatif, mais comme pour
le dahoulagedont on sait que depuis le mandat ministériel @mdieur Lukama
Nkunzi il a pris une dimension nationale, la déeiamnégative et entretenue tire
sa source des normes politiques opportunistes égiisent les gens a la
mendicité. Enfin, «kurendez&3 signifie prendre en mariage une femme en
faisant fi de tout le rituel coutumier en matieeedbt et, ainsi, tant que ceux qui
se sont mariés selon cette procédure resterontaddgssituation, ils seront des
exclus. Comme vous l'entendez klerendezaest un comportement banni, mais
ce sont semble-t-il les contingences économiquéd'ant propulsé vers une
«normalité»».

En ce qui concerne I'komukumbira», il constituena large échelle le principe
vital de la société Ira, et en particulier le piecsocialisant qui reste vital chez
les Nande. L'analyse que nous avons faite suggeliei @ussi, n'est pas
impossible, mais dans le sens inverse, I'emprulitreli des autres cultures du
Kivu vers le Bushi dans lequel, rappelons-le, #sés la ville de Bukavu.

Le mouvement culturel de Bukavu vers les autreigsadu Kivu s'explique
notamment par le fait que Bukavu a été la métropaolitique, religieuse et
économique du Kivu. Comme chef-lieu de la providoeKivu, Bukavu a été (et
reste aujourd’hui, malgré la division de la proeinen trois) le siége
archiépiscopal du Kivu. Comme le suggére KambaleeMbé&** c'est de
Bukavu, capitale économique de la province du Kitude Kinshasa que par
exemple les femmes commercantes de Butembo s'apprtnaient en super

432 Dans ces éléments culturels dont on constateflasitin & partir des Bashi dans les
principales villes du Nord et Sud-Kivu, le petitnemerce de porte a porte est un véhicule
important.

433 Littéralement, kurendeza- kutosha pahali pazurknpeleka pahali pabaya en swahili-
faire passer d’un bon a un mauvais endroit.

434 Omer Kambale Mirembep.cit. Toutefois, Monsieur Kakule Tatsopa wa Mughalitests

dit surpris par cette information. Il ne connalcane femme commergante originaire de

Butembo qui soit partie s'approvisionner en waxamalais a Bukavu, mais bien des femmes

qui s'approvisionnaient de Bukavu en wax Kotebwdpits au Burundi) et en chaussures

usagées.
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wax hollandais jusqu'au moment ou, début 1980, mBhte est devenu la
métropole économique incontestée du Kivu, voiréodé 'Est de la RD Congo.

Cependant, méme si aujourd'hui les commercantsud@vB ont également
découvert Dubai, Hong-Kong..., Butembo garde sonutstde métropole
économique. Par ailleurs, le fait qu'aprés MonseignMunzihirwa, les deux
évéques congolais qui se sont succédé a la tdmrcadiocese de Bukavu sont
originaires de la région de Butembo suggére uneioer suprématie religieuse
de Butembo dans la province ecclésiastique du Kivu.

Tout comme, de la région de Bukavu, des élémentsrels sont passés dans
d'autres cieux, par contagion, par réciprocitéespar effet de volontarisme, on
pourrait voir localement des éléments culturelBdéembo passer dans l'autre
sens. Ceci pourrait contribuer a former une commiéngar réciprocité,
d'emprunt et/ou de diffusion des valeurs positives'échelle du Kivu, mais
dans un contexte décentralisé. Nous reviendrons ldahétail a I'importance de
cette perspective sur la culture pour les pistemide en ceuvre volontariste de
la politiqgue publique.

A T'heure actuelle, cette communauté par récipéodes valeurs positives
semble absente. C’est I'un des clivages qui camrib a creuser le différentiel
de développement entre la région de Butembo et dellBukavu. Il est temps
qu'une telle communauté par réciprocité, d'empretiou de diffusion des
valeurs positives se réalise. Ceci suppose l'exdstel'un leadership capable de
porter des idées et de mobiliser les gens. En ctawexise de I'Etat et de I'action
publigue que nous avons analysée manifeste I'attdhine telle mobilisation
dans la population.

2.2. Proposition de politiques publiques a partir és pratiques de gestion
additive dans le partenariat public-privé associafi

On pourrait espérer trouver ici une solution prégr conduire a la réfornue
I'organisation des politiques publiques, et qui ressemble dés doce que de
Terssac a appeléravail d'Organisatiof®* Ce nest pas encore le cas. Cette

3% | e pére de cette notion, Gilbert de Terssac, wdiral’organisation et travail de
régulation », in Gilbert de Terssac, dica théorie de la régulation sociale de
Jean-Daniel Reynaud. Débats et prolongements, PhaisDécouverte, 2003, p.
121, définit le Travail d’'Organisation (TO) commia «naniére dont les acteurs,
dans un contexte particulier, se mobilisent poueinter des solutions singuliéres
face a un probléme particulier et pour mettre exceldes dispositifs pour régler
leurs échanges : le TO est une activité, I'actid#émobilisation et d’'engagement
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perspective du Travail d’'Organisation fera larget@tjet des prolongements

de cette thése. Par contre, ce qui est a I'horieobanalyse que nous proposons
correspond a une esquisse d’'une réflexion prélingrgui détermine les termes

de référence de la nouvelle configuration politigieéconomique de ce Travail

d’Organisation. Cela pour dire que le Travail d’@mgation s’annonce « a pas
de loup ».

Cette analyse se contente donc humblement de mmombabord la vision
globale d’'une réforme, d'une nouvelle régulatiomlmue qui s'inscrit dans le
référentiel de lgyestion additive dans le partenariat public-privésaciatif Elle
pose, ensuite et surtout, la question centraléadtcllation de cette nouvelle
régulation publigue avec deux conditions: Ildécentralisation dite
d’horizontalisationet lamise sous tutelle de la Société civile

2.2.1. Une vision de réforme économique qui s’instdans le référentiel de
la gestion additive dans le partenariat public-privésociatif

Dans la réalité congolaise décrite dans cette éuttavers les pratiques de
gestion additive dans le partenariat public-priwSogiatif, on peut lire une
revendication forte d'une réforme: celle d'une #fnmation des politiques
publiques passant de celles qui sont polariséelmgstion directe a celles qui
sont polarisées par la gestion additive dans leepariat public-privé associatif.
Cette these nous améne donc a postuler que, tard'ossthéoriesde lasociety
centered approachjui ne rencontrent toutefois pas I'adhésion deBtie**°,
I'addition des populations est de nature a crédibiliser unétique de
désengagement de I'Etat mais sans envisager aspdepcelui-ci ni destruction,
ni disparition, ni retrait ou perte de contrdle.

Cependant, une législation dans ce sens seraiage de la volonté politique
de rééquilibrer les regles d'efficacité et de gestsociale. Soulignons en effet
que, entre-temps, la collusion des champions ductmdaret des forces
nationalistes est possible quand il s'agit de mfusette perspective des

pour résoudre un probléme et pour gérer les irierecet les interdépendances
entre les acteurs. [...] le TO est une productionmative de régles, une réponse
des acteurs pour résoudre un probléme concret (@écanticipé): c’'est une
invention permanente et locale de solutions efésaobéissant & un principe de
réalité, ayant une validité externe et une effigaceconnue. Cette production
normative est fondée sur une analyse cognitiveadatliation : les acteurs font
une analyse critique des régles en vigueur, casstitide nouveaux savoirs qui
servent de valeur d’'arbitrage pour choisir dese®git se solidarisent autour
d’'une maniére partagée de voir la situation etafeevoir leur action»..
436 Emile Le Bris,op.cit, p. 6-12.



politiques publiques polarisées autour de la psaibn. De telles politiques
misent sur ladditiondu citoyen, c’est-a-dire la société civile damntadrement
de l'action publique dans le double objectif d'efftité et de justice sociale.
Elles comportent des risques a prendre en recwamdisla diversité des
situations nationales en vue d’'une régulation \isameconstruction de I'Etat.
En effet, les politiques publiques polarisées autieula gestion additive dans le

partenariat public-privé associatif.

Ce «faire ensemble», cette «addition des acteurs lpogestion» (Etat’ et
acteurs des secteurs privés, capitalistes et nuitalistes), posent une question
essentielle: Comment coordonner les différentsuasfeContrairement au néo-
libéralisme comme tendance et processus qui intlimiiportants changements
caractérisés par la décentralisation et la déraltgation (privatisation) de la
fourniture des biens publics, notre thése précaésechangements caractérisés
par la décentralisation sans dénationalisatiowggigation).

2.2.2. Une nouvelle régulation économique...sous catighs relevant de la
gestion publique territoriale

Poursuivons I'analyse en vue d’'une nouvelle régrapublique en soutenant
que, sur le fond, les pratiques font réver de Hige additive dans le partenariat
public-privé associatif comme approche des poldgjet management publics
qui constitue en quelque sorte l'affirmation desixkthiques de la communauté
nationale et I'adhésion collective aux objectifsffiacité et de justice sociale.
Mais force est d’assortir la possibilité d’une ¢etiémarche de performance de
conditions pour que soit mis en avant le nécessailien étroit entre acteurs,
territoires et développements dans les politiqudsigues.

Grosso modo, les conditions croisent en gestiotiquébterritoriale deux axes
essentiels dont I'évidence de la relation doitstafler de fagon assez naturelle:
la décentralisatiordite d’horizontalisation et la mise sous tutelle ldeSociété
civile. Détaillons la construction de ces deux conditions

Nous avons vu, du point de vue théorique (chapitreque la
décentralisation dite d’horizontalisationest une variante de la

437 'Etat qui est en cause ici est aussi bien I'Eg@int économique que I'Etat puissance
publique, dans la ligne de l'article 3 de la 10087007 du 7 juillet 2008 portant

dispositions générales relatives a la transformati&s entreprises publiques. Selon ce texte,
il faut entendre pagEtat, soit :

- Etat-agent économique, dans sa forme globale mamapt le Pouvoir central, la Province
et I'Entité territoriale décentralisée, détentees titres, actions ou parts sociales ;

- Etat-puissance publique, autorité de régulatmmmrenant le Pouvoir central, la Province
et I'Entité territoriale décentralisée».
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décentralisation; elle a émergé aprés celle diteédelation croisée. Depuis
cette premiére législature (2007-2011) de la Teoms® République, cette
derniere variante gouverne I'appareil politiqueaeiministratif de la RD
Congo. Dans sa mise en oceuvre, cette variante coenpais niveaux
distincts de pouvoirs légitimes et autonomes déigepublique et, partant,
trois niveaux d’'acteurs publics: Etat central, Brogs et Entités territoriales
décentralisées. Dans ce cadre, devrait étre rerdcantdouble enjeu: d’'une
part, consolider les acquis de la transition (consoreséquence directe de la
guerré® qui visait avant tout la fourniture de deux bignsblics, lapaix
prise comme synonyme d’absence de gd&retI'exercice de la citoyenneté
civile (tenue des électiorf8y; d’autre part, s'acquitter de la mission des
pouvoirs légitimes, a savoir, comme le dit de V#|econsacrer leurs efforts
a lareconstruction de I'Etdf’. Incontestablement, donc, la fourniture des
biens publics est au cceur de celle-ci. On comppmdquoi les projets
d’infrastructures constituent la colonne vertébraths programme
quinquennal du Chef de I'Etat annoncé sous le noBing chantiers de la
République pour la Reconstructiéff

Face a l'enjeu de cette reconstruction, les évialust sont plutot
pessimistes. Powacharie et Kabamba: « La reconstruction congokaigeine
entamée bute sur de sérieux obstacles. La pai tdurité, le développement
économique et social et la mise en ceuvre d'un al#dt Etat de droit
représentent un triple défi qui implique une volopblitique et des moyens
importants, alors que I'économie congolaise, enquande liquidités, est au

438 | a décentralisation qui a été pensée comme urmmsépinstitutionnelle & la crise
de [l'unité nationale est ce que nous analyseronss gdas comme la
décentralisation dite d’horizontalisation.

3% Gauthier de Villerspp.cit, p. 361.met avant cet aspect par le terme dcalate
de 'aprés-guerre ».

449 bid., p.365: « Sous la présidence de Mobutu demeurgdehéEtat, d’abord,
puis sous celles de Laurent-Désiré et de JoseplilaKda tenue d'élections
générales «libres et transparentes » est I'objgrticlamé des régimes de
transition qui se succédent ». Un autre son dehelapie nous n'épousons pas
vient de Sébastien Melmoth, «Républiqgue Démoauatigdu Congo:
décentralisation et sortie de conflit », Afrique contemporaine. Afrique et
Développementn® 221, 2007-1, qui soutient & la p. 84: « Laedd@lisation
congolaise n’est pas uitre route vers le développement ou I'enracinement de
I'esprit démocratique. C’est uritre voie vers la paix et I'unité nationale».

“pid., p. 229.

42 pour plus de détail: Jean-Pierre Kambila Kankwehes cing chantiers et la
reconstruction de la RD CongParis, L'Harmattan, 2009.



bord de la faillite $*>. Ensuite, poursuivant l'analyse de cet enjeu de la
reconstruction congolaisde Secrétaire Général de 'ONU Ban Ki-moon
observait a la veille de I'ouverture du Sommet dp&hhague sur le climat
(du 7 au 18 décembre 20068)qu’en matiére de biens publics (sécurité, route,
justice, controle de l'intégralité du territoiretimal...), la RD Congo ne donne
pas de signaux qui augurent d’'un début de recasistrude I'Etat. Enfin, dans

le « plaidoyer » de Kambile Kankwende pour leshantiers de la République
pour la Reconstruction », la perspective de I'ingpade la reconstruction
congolaise n’est pas marginale, malgré ¥6ut

Face a cette impuissance, on ne peut pas demewriee mu terme d’'une these
comme celle-ci. C’est ainsi que nous nous positosnrésolument en faveur
d’'unedécentralisation ditel’horizontalisation inspirée, quant aux principes, du
modele qui a été pratiqué dans la gestion publigeedant la période de
transition sous I’Accord global et inclusif. Ce ¢hse justifie par I'évaluation,
d’une part, du réle des acteurs de la Sociétéecail cours de cette période,
d'autre part, des connexions de ceux-ci dans @Shistlongue de I'action
publique congolaise.

En ce qui concerne lalécentralisation ditedhorizontalisation vécue
pendant la transition, on déduit de la démonsmatjoe de Villers en fait
gu’elle a été une application de la position detigoles publiques défendue
dans ce chapitre, qui est celle d'un travail entigesadditive dans le
partenariat public-privé associatif. En effet, lanGtitution adoptée dans le
cadre de la mise en ceuvre de I'Accord global dugilc pour paraphraser
Ngondakoy cité par de Villers, a été adoptée pararties au conflit
politique pour tenter de le résoudre par la miseglace des structures de
gestion additiv&® de I'espace politique du pays pendant cette périGette
évolution est intervenue dans le sillage des fagb@se et d'agir dans les
champs politiques et économiques qui ont fait Bbbja Pretoria le 17
décembre 2002, d'une convention passée entre levegoement de

443 Arnauld Zacharie et Bob Kabamlmmp.cit, p. 142.

444 Entretien exceptionnel avec Ban Ki-moon, TV5Mon®E) et Le Monde,
« internationales », 6 décembre 2009.

%% Jean-Pierre Kambile Kankwendm.cit

448 Souligné pour attirer I'attention du lecteur serfait que dans le texte cité par
Gauthier de Villerspp.cit, p. 231, c’est le terme a®gestionqui est utilisé. Or,
dans le chap. 1 nous avons montré en appuyaniasuu@er que ce terme a été
élaboré pour les relations dans le secteur priy@taleste entre partenaires
sociaux: patronats et syndicats.
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Kinshasa, le RCD et le MLC, et auxquels se sofigsaloutre les rebelles du
RCD-(K)/ML et du RCD-N, une majorité des représatgade |'opposition
politique non armée et de la société civifeais dans laquelle on a pu
remarquer que, en derniére instance, le pouvoidébision relevait d'une
logique de mise sous tutelle (réle de censeur atbidtef*’. Ce réle de
tutelle, c’est-a-dire de censeur et d'arbitre didinstitution a malgré tout
donné a la Transition la chance de rencontrerttestas de la population —
paix et tenue délections —, a été confié au Coniitéernational
d'accompagnement de la transition (CIAT), une tiai$tin unique en son
genre et qui était composée de représentants dgsr@mbres permanents
du Conseil de sécurité, plus des représentants Belgique, du Canada, de
I'Afrique du Sud, du Gabon, de la Zambie, de I'WniBuropéenne, de
I'Union africaine et de la MONUC. On notera a cearé que c'est
I'attention portée a la faiblesse de la Sociététipoe congolaise qui a
conduit a cette tutelle, en réponse a cette anglgage dans le Potentiel du
19 décembre 2002 rapportée par de Villers: « Nowsns la ferme
conviction qu'a défaut de bénéficier des services douffleur derriére les
rideaux pour piloter la transition, le bateau Conigque de tanguer jusqu’a
faire naufrage en pleine mét:

C’est donc vers la question du déficit actuel dgpomsabilité des acteurs
publics dans la reconstruction congolaise que ralafis nous revenir au
modéle des biens publics.

Le modeéle des biens publics, pour le rappel dugoek nous permettons de
renvoyer spécialement aux pages 5 et 15 de 'oeveegTsdl", suppose que
lesbiens publicssont des biens et/ou services qui produisengdésrnalités
positives**%pour la collectivité, donc qui bénéficient a toes snembres (y

447 Gauthier de Villerspp.cit, p. 41. Par ailleurs, RCD = Rassemblement Conggaiir la
Démocratie (branche...); MLC = Mouvement de Libénatdu Congo; RCD-(K)/ML =
Rassemblement Congolais pour la Démocratie; RCB-Rassemblement Congolais
pour la Démocratie-National.

448 bid., p.222.

49 jly L. Tsai, op.cit

450 Relisons Inge Kaulpp.cit, p. 43, qui de fagon magistrale a montré les sbien
publics et, partant, les externalités, ne sonttpagpurs — et certainement pas
toujours exclusivement — fournis par I'Etat. Sirbigu’il distingue les effets
externes comme composantes d'action collective (CA€s effets externes
d’actions privées, lesquelles sont entreprisesdparacteurs individuels centrés
sur leur seul intérét, y compris éventuellement Ietérét a la compassion, et les
effets externes d’actions privées concertées, eflétent une cohérence entre les
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compris les entreprises) ou a presque tous saimsctanpte que ceux-ci en
paient ou non le prix. Cependant, puisqu’'empéokeigens d'accéder a ces
biens entraine un co(t supplémentaire a leur cedprdduction, certains
usagersne sont pas portés a les payer volontairemensg kdamesure ou ils
peuvent en jouir librement: d’ou le probleme fdee-riding ou du passager
clandestin. Cela fait que le secteur privé ne tecanrcune raison de produire
de tels biens. Ainsi, sans que le secteur publipre@ne des dispositions
pour que les gens financent leur fourniture viaitepots, I'offre de ces
biens et services sera déficitaire. Mais si, ddacfourniture publique
apporte une solution au probleme fiee-riding il se pose un deuxieme
probléme, celui de laesponsabilité des acteurs. publiasne fois que les
fonds publics ont été mobilisés, les citoyens @soin d’étre assurés de leur
« bonne » affectation a des projets publics.

Avant ce rappel théorique, nous avons constatéfieidde responsabilité
des acteurs publics congofdfs On peut alors penser que, au-dela d'un
début de démocratie, que d'aucuns jugent en référen la tenue des
élections en 2008, ce déficit est lié alabsence de méthodologie
d’accompagnement, c’'est-a-dire de la mise soudl¢ut€e qui veut dire,
aussi, que la reconstruction congolaise reste igiples sans trouver des
réponses, méme impopulaires, qui permettent deidés@e probléme. Cette
étape du raisonnement suggere pourtant la répounsenqus estimons
adéquate a ce casse-téte: le déplacement du cdeséumise sous tutelle de
la classe politique congolaise, qui a été inteonatie et assurée par la CIAT
(niveau supranational), vers sa mise sous la éuiteiérne, confiée dans cette
hypothése a la Société civile congolaise (nivedional et infranational).
Ainsi, nous sommes personnellement adeptes deitéeecde décision en
tant que référence objective: hdan de cette Société civile en rapport avec
un cadrage qui a lieu a la fois en amont, pendaah @val de la mise de la

intéréts privés et sociaux favorisés par les CAC.

451 Nous avons consacré beaucoup d’attention ailldams cette thése surgassage
clandestin En effet, dudahoulagedont I'interprétation a la lumiére du modéle
de la corruption (le cartésianisme ou la raisoégalée versus la bonne raison ou
la plus juste raison) appelle des trésors d'atendt de vigilance, rappelons,
d’'un mot, une chose bien connue. Quelle que sqbsition dans la quelle on se
trouve, c’est pourtant vers fgssager clandestigu’il entraine au plus prés du
modeéle des biens publics.

452 Gauthier de Villersop.cit, p. 366.
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gestion publique sous tutelle.

Au passif de ce bilanpn trouve, dans le contexte historique de moyen
terme (2003-2006), la crise de la Société civilesdz&conomie politique de
la transition (dans le cadre de I’Accord globaliretlusif), qui se prolonge
aujourd’hui. De I'extérieurde Villers inscrit cette crise dans le contexte
global d’'une transition qui a hérité d’'un pays g@iE une corruption
«systémique », produit d’une situation général@ékinstitutionalisation ou
de déréglement institution&l Il observe qu'intégrés dans la gestion
publique, des acteurs de la Société civile ont ¥ de former une
communauté d’intérét avec les acteurs de la Sog@éliéque congolaise,
collusion qui les a conduits & se ménager, plutd ge controlér’. Dans
ces conditions, il est tout a fait logiqgue que dansition ait exacerbé la
compétition entre leaders des différentes orgaonissitde ce que certains
appellent désormais la « Société civile politiqtig. »

De Tlintérieur, Namegabe Rugarabura, définit cette crise en termes
d’engouement ou de récupération des responsabliessieiété civile pour
les postes politiques. Ce phénoméne a posé trpisstyle problemes:
«d'abord, il est a la base de la baisse du dynasmiamsein de la société
civile, étant donné que ce sont justement ses @&cgui en incarnent le
leadership qui s’en vont (souvent sans retour) darsllage du pouvoir.
Ensuite, il met en doute la capacité de la sodi&tée a continuer a jouer
son rble véritable de contrepoids du systeme pakti Enfin, il intensifie la
lutte pour les postes de responsabilité au seicette méme société civile,
étant donné que ces postes servent de tremplin lpoparticipation aux
meetings politiques et le recrutement dans la sptiémpouvoir $°°,

Reprenons brievement le raisonnement qui précéderide de la Société
civile pour la période de Transition (2003-2008)&mettre au passif de son
bilan. Cependant, en admettant généralement queida est, comme le
soulignait Attalf®’, un déséquilibre qui devient une rupture dans les
tendances longues, on peut alors se demandertsicreste qui a affecté la
Société civile congolaise pendant la transitioncaehe pas une tendance

453 pid., p. 361.

454 |bid., p. 362.

5% |pid., p. 348-350.

%6 paul-Robain Namegabe Rugarabuacit, p. 238.

457 Jacques Attali I'a rappelle ainsi sur TV5, Emissiolnternationales », 10 janvier 2010.

21¢



lourde qui fait de son histoire dans la gestion ligue un véritable
« parcours du combattant ».

Ainsi, nous sommes convaincus quactif du bilande la Société civile
dans la gestion publique (chap. 1, section 3) dtenr@éme susciter le risque
de légitimer I'idée de sa mise sous tutelle, commoes allons le voir
maintenant en nous appuyant sur quelques extigitgisatifs.

En ce qui concerne la période qui précéde la tians{2003-2006), la
Société civile s’est distinguée tant pour sa Iptiar I'indépendance du pays
(1958-1960) que pour celle de démocratisation gis $8990-1997). Avant,
pendant et apres les guerres dites de libératie@9¢2002), son audience
internationale lui a constamment valu des facildéas la mobilisation tant
de la finance pour ses activités que de la pressitamnationale sur les
acteurs politiques congolais; il en a été de méamaant, avant et aprés le
Dialogue intercongolais (1998-2002). Et a chagapédtelle a été tres active
dans I'éducation civique et politique.

A I'heure actuelle, maintenant que la transitioess’achevée, il semble que
la société civile soit de plus en plus en mesuneedeendre le role d'instance
critique et d'initiative citoyenne qui avait étédien auparavant. A ce sujet,
nous pensons que le vagabondage d'acteurs tentélegpairénes de la
participation au pouvoir est un phénomene qui rie gis étre surestimé a
I’heure actuelle, car le flux de ceux-ci marqueisemblablement une
exception.

Au total, I'analyse de cette histoire du binbmetatEet Société civile »
dans la gestion publique, a I'allure de la diatpeti these-antithese-synthése.
Aussi nous amene-t-elle a risquer une triple afilion. D’abord, dans les
conditions actuelles de faiblesse de I'Etat conigpleonfier a la Société
civile congolaise la tutelle de la gestion additilans le partenariat public-
privé associatif est une condition nécessaire dépend la reconstruction
congolaise. Ensuite, de la dynamisation de la wélau « service de bien
commun » qui en résultera dépendra alors la solutioprobleme crucial de
justice sociale dans la fourniture des biens pabEnfin, le « grand soir »
d’une telle réforme est possible.

Mais la également, il sera possible d’entendre mende lecteurs de cette
these exprimer que anticipation des perceptions des populations
congolaises concernées par le changement a padir dchantillon aurait
eu ici un grand intérétNous sommes conscients que ce terrain est sensibl
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et que ce débat nécessite des moyens et du tempdedaadre du travalil
d’organisation (TO) déja annoncé. Mais pour I'ateordl faut se donner des
regles. L'une d’entre elles est fournie par Winidkint on tient que, puisque
les humains sont des raisonneurs plus sensiblesuguoi qu’au quoi des
choses, face a toute situation de réforme ou degement, I'enjeu pour le
manager public consiste a faire prendre conscieaug personnes
concernées qu'il y a un vrai probléme qui justiiechangement, que I'on ne
peut en aucun cas continuer comme avant

On voit ainsi que c'est la que s’est située notretivation profonde
lorsque, nous sentant nous-mémes capable de donsens au changement
— pour avoir compris nous-mémes, au fil de cettherche, le « pourquoi »
de ce changement —, nous avons entrepris cette dagdconditions de mise
en ceuvre de la réforme proposée. Celleagipelons-le, constitue en quelque
sorte l'affirmation des choix éthiques par la comauté nationale et I'adhésion
collective aux objectifs d'efficacité et de justgmriale.

Conclusion partielle

La gestion directe par I'Etat a été un échec eéflarme publique qui s’en est
suivie s'est concrétisée dans la loi n° 08/07 duillet 2008 qui consacre les
politiques publiqgues de gestion additive dans letegpariat public-privé
capitaliste.

L’'analyse menée dans ce chapitre montre que @éttmmme choix politique
ne s’'adapte pas aux évolutions de I'Etat et, pir@ee, ne reflete pas les choix
sociétaux. On pourrait se poser la question dedpansabilité ultime: Est-ce di
a la faiblesse de I'Etat ou aux pressions des @iears ? Quoi qu'il en soit, cette
Loi n'est pas susceptible de mettre en place leditions d'équité dans I'accés
aux biens publics. A contrario, I'analyse menée imomue les politiques
publigues qui formaliseraient les pratiques deigestdditive dans le partenariat
public-privé associatif qui, en somme, introduisembe culture de la
performance dans le service public, présententatags. Il est vrai que leur
institutionnalisation s’opéere dans la symbiose estar formel (qui reléve de la
gestion directe par I'Etat) et I'informel (les prates illégales mais qui sont le
fait du formel pour avoir accusé des limites).

Cette mise en avant de la nécessité d’'une réfompertante — mais difficile

458 piarre Winicki,Réussir une réforme publique. Surmonter ces pdunogances qui

bloquent le changemerRaris, Dunod, 2007, p. 85.
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et, par conséquent, dont le développement techratjoeéthodologique se doit
d’étre « bien » pensé—, axée sur les politiquediqués polarisées autour de la
gestion additive dans le partenariat public-privesogiatif, résulte d’une
démarche qui est a la fois rétrospective, prospeeti prescriptive.

Rétrospectivecar elle entérine les évolutions de la gestiohligue qui se
mettent progressivement en place. Tout d'abordploserve dans le chef de
I'acteur public une sorte daisser-faire qui justifie 'émergence des initiatives
citoyennes. Initiatives de survie au départ, orcemnvient, celles-ci obligeront
progressivement I'acteur public @evoir-fairg a une implication, méme si au
départ il ne manifestait pas une réelle volontérder du partenariat.

Prospectivecar elle ouvre la gestion a une nouvelle perspede faire aveg
c'est-a-dire lagestion additiveDans cette perspective, on voit I'Etat transférer
aux citoyens de nouvelles compétences pour invdstifouveaux domaines qui
sont extrabudgétaires. Du méme coup, l'acteur puiispose de ressources
complémentaires nécessaires a la couverture ehancément des besoins en
biens publics.

Prescriptive en raison des propositions de politique publiquiedécoulent des
analyses rétrospectives et prospectives. Certeguicest en cours aujourd’hui
peut étre considéré comme transitoire. Mais nousiv@aus aussi faire
I'hypothése que cette étape constitue un bon départun changement durable,
peut assurer le passage de la «survie» a la «aesapconstruction d'un
comportement citoyen vis-a-vis des biens publiessdle chef aussi bien des
utilisateurs que des acteurs publics. Pour I'Etaigolais, ce choix de politiques
publiques requiert une volonté de devenir, comnmepldigne Muller, «a la fois
responsivgconscient des problémes de la populatamtountablgsusceptible
de rendre compte de son action, ce qui supposksaethe ce qu'il fait et quels
en sont les résultats) eproblem solving (capable de résoudre des
problémes)5°.

Pour comprendre une telle évolution et évaluempsespectives d’avenir, nous
avons vu que larticulation entre les dimensionnémique et socio-
anthropologique de I'expérimentation sociale enetd@vest essentielle. Ce n’est
gu’a partir de la distinction et du lien entre sligue la portée véritable de la
mise en cohérence des politiques publiques perisétrée.

459 pierre Mullerop.cit, p. 194
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Conclusion

A la lumiére du chemin parcouru par rapport a lasjon de départ qui a servi
de guide pour cette recherche, nous résumeronsrd'des acquis. Nous
pointerons ensuite, pour terminer, les pistes ggigslissent pour des recherches
ultérieures au service des actions qui sembleatifaires eu égard a ce qui a été
examiné dans cette étude.

1. Cheminement par rapport a la question de départ

Tout au long de la thése, nous nous sommes denagingéoi les pratiques de
gestion additive dans la fourniture des biens msbfieuvent constituetne
source de politiques publiques pour le développérdena RD CongoNous
avons avancé I'hypothése selon laqukllgestion additive construite autour de
la fourniture des biens publics est moins facteeiddsordre que créatrice d’'une
forme institutionnelle nouvelle et inédiEette hypothése a conduit & son tour a
trois questions plus précisegn quoi les pratiques de gestion additive
constituent-elles du nouveau et de I'inédit? A queit-on leur reconnaitre cette
signification? L'apport de ces pratiques peut-elmporter la conviction de
I'acteur public?L'idée selon laquelle la réponse a ces questisnfamement
positive a été défendue relativement a trois @iterdistincts mais
complémentaires de vérificatioempowerment; impact positif sur I'efficacité,
I'équité et la durabilité; et apprentissage parpeatique

Critere 1. Empowerment

Pour vérifier ce critére, la thése s’est davantgauyée sur des faits a valeur
significative que sur des données quantitativesténde ceux-ci, il faut placer
'obsédant proces «Mulikuza contre SNEL/RD Congboien présent dans la
conscience collective et que nous avons évoqué eocutminant du travail de
capacitation citoyenne. Me Mulikuza défend en efles droits des
consommateurs d'électricité. Ce procés occupe dessrune place trés
particuliere dans I'histoire congolaise de fourrétales biens publics. Un autre
fait majeur est la préoccupation de surveillerdseau. Celle-ci se concrétise
dans deux procédures: le raccordement par la SHlodveaux clients sur des
transformateurs et le transfert de tout matériguEcsur base de linitiative de
préfinancement privé. Il s’agit au fond d’'un moderdiettement public qui se
distancie de I'endettement public par bons du tréso de [linitiative de



financement privE®. Cette procédure prévoit qu'il y ait accord préiade
deux parties, la SNEL et les usagers représentéslepataff du comité
d’électrification. Un dernier fait majeur est I'élaers I'investissement avec des
apports complémentaires. Il se cristallise ausssdkes pratiques durables. Les
transformateurs, cébles de transport BT (bass@t®nst autres équipement qui
sont acquis ainsi passent certes dans le patrindenka SNEL, mais restent
aussi sous contr6le des comités d’électrificatiBn. fait, ce contrble tend a
réduire la marge de manceuvre discrétionnaire d8NEL et & conférer un
pouvoir aux usagers qui s'organisent.

Critere 2. Impact positif sur I'efficacité, I'équit € et la durabilité

Les investissements complémentaires qui viennditedévoqués contribuent
a la performance de la SNEL tant du point de vubefiicacité que de celui de
I'équité. On peut considérer certes que ce poinvuie est exagéré, au vu des
revers que nous avons soulignés concernant lesaerele la production. Mais
il s'appuie sur le constat que beaucoup de quartsraient/sont privés
d’électricité sans ces investissements ou sansenting les renouveler grace
aux initiatives de préfinancement privé. Au-dela defficacité, ces
investissements rendent I'accés au réseau possibie certaine portion de ceux
qui en étaient exclus sans eux. La SNEL ne seaaitgpl’ceuvre ou aurait déja
suspendu son intervention dans un certain nombmguddiers sans les efforts
d’acquisition des transformateurs et des cablesatsport BT consentis par les
populations organisées en comités d’'électrification peut méme aller plus
loin que l'efficacité et I'équité et souligner auda contribution de ces
investissements complémentaires a I'équilibre emviemental. Dans une ville
comme Bukavu, ol la consommation de I'énergie sol@t de I'énergie
éolienne reste I'exception, ceux qui n'accédent @d%lectricité se tournent
carrément vers I'énergie-bois et/ou le pétrole. I@quilibre environnemental
commande de réduire la consommation du pétrolestérivés, ainsi que de
cesser de recourir massivement au bois.

Critere 3. Apprentissage par la pratique
Des faits trés significatifs ont été constatéstrprétés. Ainsi, en s'intéressant
a l'action d'un comité d’électrification mis en pk dans un quartier, qui a

réussi a sortir ce dernier de I'obscurité, des thats des quartiers riverains
rééditent I'exploit chez eux. Il en va de méme depérennité d’'un comité

460 Rappelons ici que linitiative de financement griest partie intégrante des politiques
publiques polarisées autour de la gestion adddams le partenariat public-privé, a coté
de 'impartition, I'affermage et la concession.
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d’électrification: ceux qui ne sont pas impliquéspeemiere ligne se préparent a
diriger a leur tour en étant témoins directs daréique des autres.

Ces éléments de vérification par rapport a Bukawot snon seulement
corroborés mais méme enrichis par la comparais@e axr I'expérience de
Butembo. De toute évidence, I'apport de celle-ct @olitiques publiques va
encore plus loin. En effet, pour assurer le serpigdglic d’électricité, on ne doit
pas seulement compter sur la mobilisation de Igpardes ménages mise en
évidence par l'expérience de Bukavu dans le cades thitiatives de
préfinancement privé. On doit pouvoir compter dasge sur I'épargne des
entreprises. Ici, I'expérience de Butembo est iré#gressante: au-dela de
I'épargne des ménages, elle met également en jleudes entreprises. Il en va
de méme des traits culturels: alors quedddhoulageest paradigmatique des
traits culturels globalement défavorables au démment, lbmukumbiraest
paradigmatique des traits culturels nettement faves.

Les considérations qui précédent vérifient largertibppothése centrale, sans
pour autant présupposer que les initiatives daraéfement privé confineraient
'Etat dans le rOle d’allocateur des ressourcesdétiiment de son rble de
mobilisation. Cependant, il convient de prendree atgs limites de ce qui est
ainsi vérifié. Une premiére limite est l'insuffisa; des fonds mobilisés, a
fortiori des fonds orientés vers l'investissemddé. ce point de vue, le cas de
Butembo est intéressant du fait que, au-dela geigne réduite des ménages, le
recours a I'épargne des entreprises y est évidéné deuxiéme limite se
rapporte a la présence des traits culturels quip goint de vue cartésien, sont
susceptibles de faire obstacle a la large diffusies pratiques de gestion
additive. Mais la aussi, le cas de Butembo est pité&ressant que celui de
Bukavu: 'omukumbiraest nettement plus favorable au développementleue
dahoulage Tout le probléme est de savoir si ce trait celtyzeut se diffuser
aisément. Une troisieme limite est que les conuktioe sont pas réunies du coté
de I'Etat pour une mobilisation des acteurs publi€grtes on a vu une
implication de ceux-ci; mais la large diffusion lat durabilité des pratiques
nécessitent des décisions stabilisantes. On ramcimnun enjeu majeur de cette
recherche.

2. Les enjeux de la recherche

Deux idées clefs relevent des enjeux majeurs de cetherche. L'une, plus
théorique (analytique), est centrée sur le condepgestion additive. L'autre,
plus pratique (normative), est centrée sur legigaés publiques.



2.1. Le concept de gestion additive
Du constat...

Le concept de «gestion additive» n'a pas été ocxéehdo. Nous I'avons forgé
pour rendre compte de pratiques de gestion quoneistelligibles que comme
associées d’emblée aux interactions entre actdursuve a s’appliquer dans
des faits déja évoqués ci-avant. Ainsi, la préoatiap de contrdler le réseau a
donné lieu a une procédure d'accord des partiesE(SNt comités
d’électrification) aussi bien quant aux raccordsndaveaux clients par la SNEL
sur des transformateurs que quant au transfert atériel acquis sur base de
l'initiative de préfinancement privé. Un autre faigjeur a souligner est cet élan
vers linvestissement dans la complémentarité $famateurs, cables de
transport BT): les comités d’électrification y pégient en étant assurés qu'il
s’agit d'initiatives de préfinancement privés.

...a (de) l'analyse...

Ce concept «gestion additive» permet de pallierce®nces théoriques du
concept «gestion participative», tout comme deiadu«coproduction» appelé
pourtant pour répondre a ces difficultés. La «pgudition» peut se limiter a un
simple rdle d’observateur, d'invité, ou au coneaimpliquer un réle plus actif.
C’est dans cette ambivalence que réside son ingndssthéorique. Quant a la
coproduction, elle remplace une impuissance, ségnapour la gestion
participative, par une autre, a savoilssatorialitépar rapport a I'ensemble de la
gestion. En revanche, I'«addition», et partant &stigpn additive, postulent
d’emblée un role actif

... a I'élargissement

La documentation fournie par I'élargissement agémsence de Butembo est
une contribution qui permet d'asseoir empiriqueméntconcept «gestion
additive» et de lui donner véritablement forme. ®ap cas, la documentation
va méme plus loin que corroborer I'expérience ddettricité, comme en
témoignent les initiatives de construction des iméscpublics, écoles, hdpitaux
et autres infrastructures d'intérét général: batimedministratifs tels la mairie
de Butembo, routes...

2.2. Les politiques publiques
Des politiques publiques de caractére national...

Quels sont les acquis de cette recherche a ce& digstexpériences que nous
avons examinées nous ont montré tout d'abord gsiepdditiques publiques
polarisées autour de la gestion additive dansrempariat public-privé associatif
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peuvent constituer un élément de réponse aux hgfisurs de la reconstruction
du Congo, a savoir le contrble de l'action publigetela mobilisation des
ressources. Ces politiques prescrivent pour cee faim remede: donner le
pouvoir aux citoyens pour qu’ils apprennent a prerdur destin en mains. Par
opposition aussi bien a la gestion directe de {;Kfai a conduit a la faillite du
développement, qu'a la gestion additive dans letepariat public-privé
capitaliste (voire a la privatisation), leur réféce est I'intervention de I'acteur
«en bas». Celui-ci prend l'initiative des actioosntribue a leur financement et
se mobilise pour contrdler la gestion de ce qurdsisé.

De plus, les politiques publiques polarisées autleufa gestion additive dans
le partenariat public-privé associatif se présengerssi comme un outil pour
I'équité. Dans le contexte congolais, on ne peendre des progrés a ce sujet ni
de la privatisation ni méme de la gestion addidiaas le partenariat public-privé
capitaliste. La collusion prévisible de I'Etat et ¢houvoir mondialisant va
conduire a une double tutelle, celles des multmaties publiques (institutions
multilatérales) et des multinationales privées.doéit social de la tutelle des
multinationales privées sera trés important paree lg¢ a des prix élevés mais
surtout exclusifs au détriment du service public.

Jean-Marc Ela, qui croit en I'enjeu des politiqueliques polarisées autour
de la gestion additive dans le partenariat pubfieépassociatif, souligne:

«Ainsi, nous sommes confrontés a la nécessitémser le développement a
partir d’'un nouveau contrat a établir entre I'éamie 'Etat et la société compte
tenu des impasses actuelles des Programmes dragrtstructurel. Dans cette
perspective, peut-étre faudra-t-il faire retour lacteur en assumant les apports
d'une sociologie de linnovation qui s’élabore artpades stratégies de
résistance et de lutte contre I'exclusion la ou fesettes libérales s'averent
incapables de réduire la pauvreté au sein des dibées actuels de la société.
La recherche des alternatives de développemenudagrendre appui sur les
formes de revanche de 'homme africain qui se dépla travers les créativités
populaires dont témoignent les organisations pae=et les groupes de base
qui prennent «l'autre sentier» dans les systémes lagl tracasseries
administratives obligent les nouveaux entreprenees quartiers urbains a se
retirer dans la clandestinit&,

461 Jean-Marc Elalnnovations sociales et renaissance de I'Afriqogen Les défis du monde
d’en-bas Paris, L’Harmattan, 1998, p. 142
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...aux politiques publiques de caractére internationh

Dans le cadre de cette étude dont le terrain estrégion transfrontaliére
(région de Bukavu), la réflexion en matiere desdtigoles publiques de caractére
international qui élargirait la perspective deHase au-dela d’une stricte vision
nationale, est restée assez marginale. Elle a gué&nte permis de consacrer le
vocabulaire «politiques publiques polarisées audeuia gestion additive dans le
partenariat public-public». A ce point de vue, lalifgue d’intégration
régionale/sous-régionale sert de référence. A lasiezonsidérer, ce qu'on peut
constater ici, confirme les enseignements de |&@gropos de la faiblesse de
'Etat. En matiére de politique d'intégration, «it€érét bien compris» donc la
justice économique procéde d’'une intention noblgéeigreuse qui est restée ici
un mirage pour les Congolais en raison de la fadglede I'Etat. Les exemples
en la matiére pourraient étre multipliés. En tée&e agux-ci, le marché des
arriérés de la Société nationale d'électricité dungd-Brazzaville (SNE) et les
«fonds vautours» en relation avec la dette de IBLSN

La réalité illustrée par ces deux exemples, quiceaoment les ressources
d’exportation de la production d’Inga vers Braz#laile marché des arriérés de
la SNE) et vers la République Sud-Africaine (fomdatours), est aussi présente
dans le cas du réseau interconnecté de la régo@dads Lacs (R.I.R.G.L.) au
sein de la CEPGL. Deux autres exemples, relatife acantexte particulier,
lillustrent avec force. Le premier, c'est la té&#tion des exportations
congolaises d’électricité (a partir de la centrRlgzizi 1), qui a toujours été
inférieure a la tarification des exportations comauwtaires (Ruzizi
II/SINELAC) vers les pays membres de la CEPGL, ynpaos vers la RD
Congo. Un autre exemple est la prestation notointmeauvaise de la RD
Congo dans la mise en place des nouvelles institsitile la CEPGL découlant
de la réunion davrii 2008 des ministres ayant tmopgration dans leurs
attributions.

Décidément, on revient toujours sur cette équatiorsoluble — de la
reconstruction de I'Etat qui est au coeur de lamstaction congolaise. Deux
évidences s’'imposent. La premiére, c’'est que laldase de I'Etat au niveau
international est la reproduction de sa faiblesseni@eau interne. Deuxiéme
évidence, cette reconstruction, condition des @ivilbs sociaux et économiques
de I'action publique, doit commencer au plan intest de l'intérieur, bref au
plan des institutions. Comme I'écrit Reyntjens,effet: «quelles que soient les
embdches, la reconstruction d'institutions qui assot les fonctions étatiques
essentielles au Congo est la condition sine qualnaléveloppement national et
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de la stabilité régionale (entendue ici la régiea Grands Lacs§5.

3. Perspectives de recherche

Certes nous avons posé les Congolais en victimespditiques publiques
extérieures menées par les grandes puissancesvarstdes multinationales tant
publiques que privées, et avons des lors examiggpdice occupé par des
initiatives citoyennes via ce que nous avons cléeéchoncevoir sous le concept
de politiques publiques polarisées sur la gestidditi@e dans le partenariat
public-privé associatif. Mais, cette action de téineur est apparue comme
essentielle. Voici, pour finir, trois perspectivasvue des conditions de mise en
ceuvre des politiques qui ont fait I'objet de lagendte thése.

Une premiére piste de recherche pourrait abordenéion du lien entre I'Etat
et ses citoyens, pour mettre fin a la criminalmatet a la privatisation de I'Etat
et de I'économie, et espérer ainsi disposer d’uat E¢construit qui puisse
assurer le service public. Ici, I'enjeu de I'étuelet la capacité de la société a
mettre en place des mécanismes de représentatiotuiqoermettent d'étre
présente dans I'action publique en faisant valjuktice sociale. C'est toute la
problématique de I'ingénierie contractuelle quigssée ici.

Parallelement, une deuxiéme recherche se propbskeaaminer la capacité
de la société civile a s’organiser au service diéfense d'intéréts polarisés par
le bien commun en mettant au point des procédurgsingmunisent ses
animateurs contre la récupération par la sociéfécqpe. On le sait, lorsqu’on a
commencé a confier des secteurs de la gestionquebh des membres de la
société civile, un défi devint trés vite évidentéyenir une contagion de la
course aux avantages individuels qui risque deefan sorte que les
«nettoyeurs» de I'Etat se transforment a leur tenr prédateurs des biens
publics.

Enfin, une troisieme recherche pourrait se consaard’exploration des

possibilités de mobilisation solidaire de I'épazgmivée.

Ainsi, la présente étude a dégagé un terrain ptemetmais sur lequel

émergent de nouvelles questions. Celles-ci sondntocirnables. Sans un
cadrage réfléchi et organisé dans la perspective bien commun,

l'institutionnalisation des politiques publiqueslgisées autour de la gestion
additive dans le partenariat public-privé assdfigtie nous appelons ici de tous

462 Filip ReyntjensDe grote afrikaanse oorlog. Congo in de regionageplitik 1996-2006,
Anvers-AmsterdamMeulenhoff Manteatp. 255, 258-259
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nos voeux ici, pourrait s’avérer un malade contanpiaéle mal qu'elle veut
combattre.
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