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GobernabiJjdad y Gobernanza de los Territorios en América Latina

Conditions de la gouvernance publique et de 1'amélioration de la
gouvernabilité en Bolivie

Louis AJ'J'egbiJJi, IRD Bo/ivie

Introullction

L'alllbigu"lté persistan te des concepts de gouvernance et de gouvemabilité tíent a l'origine de lell!'
rcnouveall. Vienx tenne franc;ais synonyme (J'action de gouverner, la gouvernance est passée par le
monde anglo-saxon elaus le domaine de I'administration cl'entreprises, pour revenir par le somlllet
des institutions intemationales qui se sont retrouvées coufrontées a partir des années 90 a eles
vagues de contestations citoyeunes sur leurs actions auxquelles elles ont fait face ele diverses
manieres, Les concepts ele gouvernance et ele gouvernabilité se sont eléveloppés dans ce contexte
elc réponse a la contestation ou a la elésaffection citoyenne, Pour sa part, la Banque l\Jondiale <1

rcnvoyé la baile dans le camp eles contestataires en jnxtaposant I'adjectif bOJ/lle a sa uotion ele
gOllVe77111llCe et en la couplan t avec le concept de développe1llellt. POllr elle, une « bonne gouvernance
all service elll développement)} passe par une lutte contre la corruption clans tOllS les rouages du
pouvoir politiquc ... L'Union européenne, pour sa part, a adopté la nomenclature parce qu'elle était
de plus en plus pen;ue COlllmc une fmide n1<lchine SaIlS légitilllité délllocl'atiqlle loín des
préoccllpatíol1s eles citoyC'ns européens ele base. Le livre MllllC de la gouverJlllllce ellropéenne C'st
l'aboutisscment de la tentative de relégitimation ele son action.

L' alllbigll'ité s'es t alJ1plifiée lorsque les concepts de gouvernancelgOllvernabili té on t qllitté les
spheres eles elécisionnaires pllblics ele hauts niveaux (Etats, institutiol1s internationales) et se sOIlt
diffllsés dans toutes les strates ele la société. Elles les ont parfois contestés, mais finalement s'ell
sont emparées, par les jeux introduits par la clécentmlisation, mais aussi pal' eles processus plus
il1forme1s, pOlil' elévelopper des circuits ele prises ele décisiol1 non hiérarchiqlle ele coordination eles
actions collectives (regroupement ele proclllcteurs POUI' fail.'e émerger un label ele qualité par
exemple). O'autre part une troisiellle source de pratique de nouvelle gouvernance, qui vient aussi
ele I'aetion ele regroupements citoyens, nalt de I'incertitude eles elonnées scientifiqlles et ele
I'obligation ele gérer lllieux les risques, la complexité, I'incertituele. De ces actiolls SOllt lIés des
concepts COlllllle, le développelllent durable, le principe de précautioll, etc. Ou des pl'atiqlles qui
paraissC'ut aprésent évidentes : acccs a l'informatioll, tl'ausparence, tra\-abilité, etc.

La gouvel'llance et la gouvcmabilité formellt-ils ensemble Ulle bo/te a outil ulliverselle?
L'appl'oche « libérale» pronée en particulier par la BaJlque Mondiale a tenel:'llce a répondre oui. Le
groupe sur la gOllvernance ele l'Institut de la Banque MOlldiale propose lllclIle eJes actiollS
concn~tes de luttes contre la corruption pour des pays elelllandeurJ7 . Non répliguent les tenauts
eJ'une position cl'itiqlle, dont Michel Foucauld (1989) qui elemallde la réin tl'Oeluction ele la
elilllension con textuelle du pouvoir.

Cet article tellte ele revisiter I'organisation politique en Bolivie aiusi que les poli tiques publiques
récen tes, en particuJ ier les politiqlles de décen tl'alisation COJllIlle la Participa tion Poplllaire, a
travers les glisselllents ou évolutions de pratiques que les cOllcepts ele gOllvernancelgouvernabilité

37 Document : « Hclping COll/ltnes build and implement anti-coffilption strategies ».
h(tp:l/www.worldbank.org/wbiJgovernance/pdli.guidc-pdfs/OO-intro,pdf
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ont alllcnées. Ces politiques seront analysées a travers les filtres des principaux débats politiques
suscités par ces Cüncepts :

La question de l'Etat : doit-il partager voire, abandonncr ses prérogatives, aux pouvoil's ct
aux initiatives locallx et supranationaux, au nom de l'1ficacité? 011 doit-il au contraire se
rcnfol-cer au nom de l'équité? La question est plus quejamais d'aetllalité en Bolivic

La question de I'équilibre des pouvoirs et de la coopération des illstitutions llOur préserver
['intérct public sans entraver les intércts privés

La qucstion territoriale et dc sa cristallisation él travers ]'élaboration d'ull vé'ritable projet
consensuel et lllO tivan t.

11 s'agira allssi de vérifier si les concepts de gOllvernance/gollvernabilité explicités lle pOlllTaicnt
aidcI' él y voil' c1air sur les voies possibles de gestion cOlllplcxe de la chose publique, dans nn pays él
fol'te incel'titucic et illstabilité politiqne.

Dimensions de la gouvcnlancc en Bolivic

Question de légitimité
Le pouvoir politique, qui a glissé inexorablement de crise en erise depuis une déccnnie a plus que
partout aillcurs besoill de se relégitil1liser. Recouvl'er la confiallce du eitoycn va bien au-dela du
dl'Oit de regare! de ee1ui-ci sur la conformité de la réalisation d'un mandato 11 s'agit d'uue véritable
reconqllcte dc cr{~dibilité, a l'extél'icur pOl~r se relldl'e audible auprcs des pal'tcnain's régionaux
Cülllmc de la COlIllllunauté internationale, cOlllllle a l'intérieur pour relllettre en état de
fonctionnelllcnt une machíne politico-administrative quasí exsangue. Ou succes Ol! de l'éehec de
cette rcconql\(~te dépendra des choix plus Ol\ moins vas tes des types de gouverIlance possiblcs. De
cela dc'pendra aussi son role de garanto C'est bien la l'elljeu des gouvernemellts d'Etat, qui est de
restaurer ses capaeités d'action et son autorité pour garantir le bon déroulement les processus de
réforme de gouvf'rnance et d'augmentation de la gOllvernabilit(·, en particulier t1u point de Vlle
territorial. Selll un tel Etat est capable de fail'e vivre la notion d'équité sans sacrificr;1 I'efficacité, el
ñ veiller que les intércts pal"ticuliers l1e prennent pas le pas sUI'l'intéret pllblic gt'nt'ral.

11 reviendra ensllite au pOllvoir central de fournir du persolIncl politique et techniqlle assl'Z
Cümpétf'nt pOllr or~alliser les nOllvelles regles d'interrelatioll entre les actcurs et les institutions de
la nouvclle gOllvernallce. C'est-a-dire la capacité a gouverner des principales illstances (pouvoir
ccntral, pI·éfpctlll'CS, lIIullicipes) et leurs capacités il collabore¡'. De mobiliscl' les reSSOIlI'ces, les
savoir-faire et les institlltions autour d'un projct d'organisatiol1 de la gouverIlauee el

d'amélioratiou de la gouvernabilité all service du développement et dn biclI-étrc, susceptible
d'ellIJlOrter l'adhésion d'un pllls grand uombre.

La ilolivie, pays de basse gonverllabilité

Meuy et Thoenig (lDSD) proposent une typologie des situations de gouvernabilit(~ en prcnant sur
l' exemple franc,:ais. N ous l' avons légeremen t JlIodifiéc pOllr un" tcuelIl' Ull pell plus théorie¡ue el

donc Suscf'ptible de s'applie¡uer partout. Cette typologie repose sur le croisement entre I'accord sur
If'S objcctifs de gouverIlance et la certitudc sur les moyeus concrets de la gouverIlance. Il en
résulte e¡uatlT SitlliltiollS e¡\Ii vont du p1'Oces.I'lls chaotiqlle au pmces.rus jJmg1'llmmé en passant par les
procesSIIs pragmalir¡lle et llégocié. En dépit d'un process\ls de décentralisation et d" Participatioll
Populail'e qui, malgré son imperfection, a été pionnier en Amérique latine, la Bolivie s'est toujours
située dans le groupe « processus clJaotique » avec un tres faible degré d'accord sur les objeetifs de
la gouvernance et une grande ineertitudf' au sqj"t des moyens et des eonnaissances mobilisables ou
lIJobilis('cs.
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Degré d'accord sur les objectils et lcs v.1]cllrs
Faible Elevé

Pl"(lCCSSUS chaoticllle : Processus pragmatiqllc:
Evitemellt; confrontation; Empirisllle; recollrs au:·;

Faiblc décentralisation « sallvage }) ; experts
cnses; recours a l'autorité
« providen tielle })

Processus négocié: Processus programmé:
Débats idéologiques; recours ROlltines; tcehllicisation ;

Elevé a I'expérience et ala tradition; bureaucratisatioll;
con troverse offieielle et décen tl-aJisation
compromis informel programlllée;

planifieation
SOllrce: d'llf»"es .l'vleny r el Tltoenig J.-e.

Par ailleurs, le concept de gouvernabilité renvoie ades situat\ons de gestion des affaires publiques
plus ou moins controlables. La Bolivie cumule la plllpart des cria~res qui définissent ulle situation
ele « basse gouvernabilité» comparée a d'autres situatio:1s de« haute gouvernabilité» :

Il existe ele longue date une faiblesse structurelle des i.l1stitutions en Bolivie a tous les
niveaux, institutions dont le role est pourtant indispensable pou!" porter les projets de
gouvernance c1ans toutes ses phases (déflIlition, mise en ~uvre, relais).
Ses principaux acteun; ont elu lIlal abien défUlil' les problemcs a traiter. II y a parfois une
certaine méconnaissance des réalités les plus simples (exemple : recours exclusif a
l'inventaire des ressources naturelles pour réaliser un plan ele eléveloppement).
Les principaux acteurs sont la pll1part du temps opposés sur la démarche COlllllle sur les
résultats attendus. La principale laeulle est le manque d'espaee oll instaurer les dialoglles.
Le résultat est qu'a chaque rencontre, les relations en restent sur le mode de la
confron tation.
Les principaux aeteurs posscdent tous, ades degrés divers, des capacités de blocage. Ainsi,
le « bloqueo» semble etre en passe de devenir la spécíalité, la marque de fabl'ique locale
rtui fait fuir, de gllerre lasse, les entrepríses du pays.
Les principaux aeteurs out des diff¡cultés adéfinir un projet de gouvernauce assez
lIIobilisateur.

Déccnh-alisation: la dimension territoriale de la gouvernabilité

La déeentralisation interviellt en Alllériquc latille en concolllitanee avec un certain eflondrement
de l'Etat (ou peut-etre est-ce a callse de lui ?). Certains s'en réjouissent pOllr des raisons diverses.
Les comités civiques les plus eontestataires (Santa CnIZ, Tarija) y voient une oppol'tlmité pOllr
asseoir leur autonomie de décision, tandis que les organisations paysannes pensent pouvoir
conquérir plus rapidement leur espace politique social et éeonomique.
Avec la décentralisation la dimension spatiale revient au c~ur des problcmes quí accompagnent la
gouvernauce et la gouvernabilité. En effet, la décentralisation e'est la redistribution dll pOllvoil' en
fonctioll d'Ull principe de sohdan"té lerrilorillle. Se posent alors les qllcstions de viabilité, en premie!"
lieu (existe-t-il des gens fjui ont eles capacités de gérer loealelllcnt les prérogativcs liécs 11 la
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gouvernance Iocale?) et de coonli.nation (collllllent articuler les pl'Ojets avec les voisins ct avec les
niv(~a\lx de gouvernance supérieurs ?)
En I3olivie, la 11Itte entre pOllvoir central et pOllvoirs régionaux, les comités civi<]ucs est une
longnc tradition. Le prelllier accusant les deuxicmes d'introuuire des forces ceutrifuges capables de
fail'e explosel' la nation bolivienne. Les deuxicmes accusant le premier d'incurie et de corruption.
Les comités civiques les plus virulents out c1wngé au COU!'S du temps en fonction des cydes
d'économies extractives qui se sont succédé et ont [¡lit subir au pays une véritable I'Otation des
ccn tres ('c.onollliqlles.

La faiblesse chroniquc de l'Etat 130liviell dont les reprl~sentants n'ollt jamais réellelllent vOlllu ou
pu travailler a la prolllOtion de la notion d'intérct gén{~rallllaisont ét€, pen;:us COlllllle représentant
les illtércts e1'une classe ne s'estjamais déll1entie. En téllloigne, entre atltre, les pertes de' pres de la
moitié de son territoire virtuc1 uepuis I'indépendance.

Perspectives

Apres \Ine bonne décennic de processus ele décen tralisation don t le poin t cullllinan t fllt
I'illlpléme¡¡tation de la loi de décclltralisatioll el de parÚcipation impulaire, il selllblcrait q\le tout reste
a f¿¡ire en Bolivie en matiere d'organisation et de fonctionnement de la chose pnblique.
Paradoxalclllent, pour 1111 pays qui s'est doté el'un gouvernelllent qui prétend combattre le
libéralislllC', les concepts de gouvernance/gouverllabilité, lIonobstant lenr origine controversée,
SOllt arrivés i\ une r.ertaine matUl'ité a travers les pratiques. lIs aident a structurer les chantiers que
le pays devra afTronter pour sortir de I'orniere du jJrocesSlts chaoligue de gouvenlllllce.

EII premier lieu et par OI'dre de priori té' temporeJJ~, il s'agit de restallrer les capacités
d'actions de I'Etat ponr qu'iljoue plei.nement ses roles de garant, d'organisateur et de
mobilisateur des ressources. Cela passr par la reconnaissance de son autorité;1 travers une
relégitimation de son action sur des bases de la transparence ct dn controle citoyen, mienx
a Illeme de [aire revenir la confiance et l'acceptation des poli tiques.
A partir de cette confiance retrouvée c1u citoyen en un Etat qni le sécurise, celui-ci peut
songer ¡'¡ mettre en place les lllécanis\lJes qui vout coordonner I'action des institlltions
centrales, sectorielles et territoriales et au-dela les organisations territoriales spécifiqlles
de la Bolivie. Ces mécanismes consisteront E'ssentielielllent en Jicux et 1ll01llellts de
concertation et de confroutatioll en vue d'aboutir a un consensus.
Le problcmr de la responsabilité <Ioit f~tre abordé'. Il est évident que l'Etat a uu role ajollcr
en cc domaille mas c'est plus dans I'exclllple qui doit agir que dans une quelconque
norlllalisation eles comportements, La culture de la responsabilité est un élélllent
indispensable pour sortir dll processus de « gouvernance chaotique ».

La dernicre qllestion, liée a la responsabilité, a trait a la délllOcl'atie et aux limites des
délégations de pouvoir. Con/ier la gestion d'un bien COllllllun a ulle en tité non éllle peu
posé des problcmes de dérive anti-délllocratique. Mais la, il s'agit d'éviter tout doglllatisllle
vis-il-\'is de la <]uestion et s'en r('/E-rer achaque fois, a\~ec la vigilance qui s'impose, aux
situations locales particlllicres ala Bolivir.

La Bolivie sera-t-clle capallk de relever le c1éfi de la gouvernance au service du développement
dans un pays aux ¿'ncrgies libéré'cs? Va-t-elle r{~ussir a attl'illdre un degré de gouvel'llabilité tdle
que les processus de régulation sembleront des formalités? Ou va-t-elle prouver une /ois de plus
que gOllvernance et gouvernabilité ne sont que eles notions nai\'cs c¡ui Illasquellt mal les conf1its
ilTéductibles des r.omposantes sociales et géographiqlles du pays pour cOllqui'>rir du pOllvoir
écouomiqne et/oll le pouvoir politiquc.
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