Pour une socio-anthropologie de I’action
publique dans les pays ‘sous régime d’aide’

Philippe Lavigne Delville

Interroger les projets — objets anciens de la socio-anthropologie du
développement — et les politiques de développement — objets
nouveaux — en termes d’action publique élargit et renouvelle les
questionnements de la socio-anthropologie du développement, et
offre de nouveaux regards sur I'Etat, l'aide et les modalités
spécifiques de gouvernance internationalisée que celle-ci produit.
Aprés un bref état des lieux des rapports entre anthropologie et
politiques publiques, cet article pose les jalons d’une socio-
anthropologie de I'action publique dans les pays « sous régime
d’aide », propose des pistes de recherche et plaide pour un dialogue
constructif avec la sociologie politique de I'action publique.

Analysing development projects — traditional topics for the socio-
anthropology of development — and policies — new topics — in terms
of public policy broadens and renews the research questions of the
socio-anthropology of development. It offers new insights on the
state, the aid industry, and the specific internationalised governance
arrangements aid produces. After a brief review of the relationship
between anthropology and public policy, this article sets out the
foundation of a socio-anthropology of public policy in countries
“under an aid regime”. Its suggests research topics and advocates
for a constructive dialogue with the political sociology of public
action.

Introduction’

Originellement centrée sur I'analyse des jeux d’acteurs dans les interfaces
locales entre espaces sociaux locaux et interventions externes, I'anthro-
pologie du développement a élargi ses questionnements au fil des années.

! Je remercie Pierre-Yves Le Meur pour ses commentaires avisés.
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Déplagant ses objets horizontalement, la socio-anthropologie du
développement devient une socio-anthropologie des administrations et
des services publics et collectifs africains (Olivier de Sardan, 2007), et
verticalement, une anthropologie de Iingénierie sociale globale
(Bierschenk, 2014), contribuant a une anthropologie de la globalisation
(Copans, 2016), au risque d’une déconnexion croissante entre ces deux
perspectives.

M’appuyant sur une réflexion commencée il y a une dizaine d’années
(Lavigne Delville, 2006a ; 2006b ; 2008), ma thése dans cet article est que
les projets — objets anciens de la socio-anthropologie du développement —
et les politiques de développement — objets nouveaux —, peuvent étre lus
en termes d’action publique. Et je soutiens qu’un questionnement dans ces
termes est susceptible de contribuer a (ré)articuler ces deux perspectives
actuelles de la socio-anthropologie du développement, tout en apportant
des regards nouveaux sur les formes originales de gouvernance globalisée
que ces politiques et ces projets traduisent, et au-dela, a la fois sur I'Etat
en Afrique, et sur 'aide et ses pratiques.

L’action publique peut se définir, de facon trés large, comme la fagon
dont des groupes sociaux construisent des problémes comme problémes
publics, définissent des solutions, poussent les autorités publiques a agir,
et/ou s’engagent dans la mise en ceuvre des solutions (Thoenig, 1998b ;
Massardier, 2003 ; Duran, 2010 (1999)). Une telle définition ne présage pas
de la centralité de I'Etat dans ces processus de construction et de
traitement des problemes, mais englobe des processus mobilisant une
large gamme d’acteurs, étatiques ou non étatiques, fréquemment a
plusieurs échelles. Elle ne sépare pas la mise en ceuvre des solutions de la
formulation des problemes et des réponses. Dans les pays « sous régime
d’aide »°, I'action publique prend des formes spécifiques. Elle est, plus

2 Minspirant d’une expression d’Hubert de Milly (2002), économiste travaillant dans I'aide,
j’ai proposé de qualifier ces situations de « pays sous régime d’aide » (Lavigne Delville,
2011b: 13), au sens oU, du Mali en Haiti en passant par la Mongolie ou le Cambodge, la
prégnance de 'aide internationale suscite des dynamiques voisines, quelle que soit par ail-
leurs I’histoire politique du pays dans la longue durée. Parler de « pays sous régime d’aide »,
c’est éviter d'imputer ces situations a des aires culturelles. C’est mobiliser un concept
descriptif, pour prendre acte de ces situations et se donner les moyens d’en analyser les
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gu’ailleurs, « multi-acteurs », internationalisée. Elle est aussi extravertie
(Bayart, 1999). Elle rencontre des problémes spécifiques, en termes de
contradictions entre objectifs, de distance entre objectifs et réalités (et
donc en termes de dérives liées a la mise en ceuvre) (Olivier de Sardan,
2016). Pour autant, elle pose des problémes similaires.

Je commencerai par un bref état des lieux des rapports entre
anthropologie et politiques publiques, avant de détailler ce qu’apporte
selon moi une perspective en termes d’action publique sur le
« développement » et d’identifier trois grands champs de recherche. Je
terminerai par un plaidoyer pour un dialogue constructif avec la sociologie
politique de I'action publique, en insistant sur la montée en généralité que
permet un tel glissement de perspective, en « désexotisant » a la fois la
socio-anthropologie du développement par rapport aux configurations
d’aide, et I'analyse des politiques publiques3 par rapport aux contextes des
pays industrialisés.

La socio-anthropologie et les politiques publiques

La question des politiques publiques est encore un champ relativement
neuf pour I'anthropologie. Malgré quelques travaux dans les années 1980
(Apthorpe, 1986 ; Grillo et Rew, 1985), c’est au milieu des années 1990
«un champ nouveau pour I'anthropologie » (Shore et Wright, 1997). En
2005, c’est encore en devenir, une approche vers laquelle il faudrait tendre
(Wedel, Shore, Feldman et al., 2005 ; Wedel et Feldman, 2005). Centrées
sur les pays industrialisés ou les anciennes républiques soviétiques, ces
recherches se sont intéressées avant tout aux politiques publiques comme
forme de pouvoir, aux enjeux de pouvoir liés aux discours et a leurs

implications. Voir aussi la notion de « projectorat » proposée par Carmona (2008) et reprise
pour Haiti par Lombart et al. (2014).

® Champ hétérogeéne, I'analyse des politiques publiques rassemble de multiples courants
(Zittoun, dans ce dossier). Nous nous intéressons ici a la sociologie politique de I’action pu-
blique (Lascoumes et Le Galés, 2007), aux « policy process analysis » (Sabatier, 2007 ; Hill,
2014), loin des approches « problem solving » ou de la science administrative cherchant la
« bonne » fagon de gouverner.
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catégories (Apthorpe, 1997), a I'expertise (Shore et Wright, 1999), aux
politiques comme outils de gouvernance (Shore, Wright et Pero, 2011).

Dans le champ de I'anthropologie du développement, Escobar (1995) et
Ferguson (1990) ont a cette époque déja analysé les « discours du
développement » (Grillo et Stirrat, 1997) et montré la fagcon dont les
catégories d’analyse promues par les institutions d’aide constituent des
cadrages qui légitiment et reproduisent les situations d’inégalité entre pays
donateurs et pays receveurs, en méme temps qu’ils construisent ces
derniers de fagon négative. Leurs travaux ont été critiqués comme trop
peu empiriques, et surestimant les rapports de pouvoir ou en tout cas leur
caractere unilatéral. L'autopsie du projet d’appui a I'élevage réalisée par
Ferguson (1990) ou I'analyse des pratiques des acteurs de I'aide en Russie
et dans les pays d’Europe de I'Est (Wedel, 1998) représentent cependant
des travaux empiriques approfondis.

De fait, la socio-anthropologie « par I'enchevétrement des dynamiques
sociales » (Olivier de Sardan, 2001), telle que promue par Norman Long et
Jean-Pierre Olivier de Sardan, a privilégié I'analyse empirique des
confrontations de logiques et des jeux d’acteurs a l'interface entre espace
sociaux locaux et interventions externes. Olivier de Sardan (2016) soutient
que les recherches en socio-anthropologie du développement peuvent
étre rétrospectivement considérées comme des implementation studies,
des études sur la mise en ceuvre des politiques publiques, mettant en
avant les contradictions, les écarts entre intentions et pratiques, inhérents
a l'intervention. Bierschenk (2014 : 77) fait le méme constat : pour lui, les
implementation studies (Pressman et Wildavsky, 1984 (1973)) ont alimenté
la socio-anthropologie du développement des années 1980 et 1990. Mais,
a ma connaissance, nulle référence a ces travaux n’a été faite dans les
publications apadiennes jusqu’a trés récemment et il s’est plus agi d’une
histoire parallele que de réelles hybridations. De plus, la question des
dispositifs et des instruments, inhérente a la question de la mise en ceuvre,
a été longtemps peu travaillée.

Aprés une focalisation initiale sur les projets de développement,
cohérente avec le fait que les projets étaient a I'époque le principal
instrument de I'aide, I'accent a été mis dans la tradition apadienne sur les
services publics et les administrations nationales, faisant de la question de
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I'aide une toile de fond, plus qu’un objet central. Ces recherches
s’intéressent plus aux effets et réappropriations locales des projets et
politiques qu’aux dispositifs et aux processus de mise en ceuvre eux-
mémes, qui ont cependant été I'objet de quelques travaux (Lavigne
Delville, 2006b ; Edja et Le Meur, 2009 ; Le Meur, 2011b). Travaillant sur
d’autres aires géographiques (Asie du Sud et du Sud-Est en particulier),
mais surtout plus impliqués dans I'aide a partir de fonctions d’expertise ou
de recherche appliquée, les membres du réseau EIDOS ont davantage
qguestionné les logiques d’intervention (Mosse, 2005), la multiplicité des
niveaux de courtage au long des chaines de I'aide (Mosse et Lewis, 2005 ;
Lewis et Mosse, 2006), puis I'anthropologie des institutions d’aide et des
praticiens (Mosse, 2007 ; Hindman et Fechter, 2011 ; Mosse, 2011). Il est
d’ailleurs notable que les travaux les plus novateurs dans ce domaine
soient issus de chercheurs ayant eu une pratique d’expertise ou ayant
travaillé dans ou pour des institutions d’aide. Une exception remarquable
est Tania Li (2007) qui, tout en produisant une critique externe
argumentée, prend au sérieux les acteurs du projet, leurs études, leurs
pratiques et leur « volonté de progres ». Mais, globalement, entre analyse
des pratiques dans les projets et analyse critique des discours des
institutions d’aide, la socio-anthropologie du développement s’est
finalement jusqu’a récemment peu intéressée a la fagon dont les politiques
d’aide, les politiques publiques et les projets de développement sont
définis, et méme aux représentations et pratiques des développeurs
(Lavigne Delville, 2011a) au-dela des stéréotypes mis en évidence a juste
titre par Olivier de Sardan (1995).

Au cours des années 1990, la réforme des Etats et des politiques
sectorielles, plus que lintervention directe dans les espaces locaux,
devient I'axe central des politiques d’aide”. La question des politiques et de
leur production, longtemps demeurée une boite noire, commence a étre
ouverte par la socio-anthropologie dans la derniere décennie’, soit « par le

* Mosse (2005) décrit ce tournant pour la coopération britannique, et ses conséquences pour
le projet auquel il contribuait en tant qu’expert.

® Aprés quelques travaux programmatiques (Le Meur, 1997) ; voir aussi Le Meur (2011a : 53-
82).

Anthropologie & développement n° 45 /2016 37



Philippe Lavigne Delville

bas », a travers une entrée par les réformes des services publics et des
administrations (Anders, 2010 ; Fichtner, 2012; Bierschenk et Olivier de
Sardan, 2014 ; Olivier de Sardan et Ridde, 2014), soit, indirectement, « par
le haut », a travers I'ethnographie des institutions et des professionnels
(Hindman et Fechter, 2011 ; Mosse, 2011). L’ethnographie de I'aide rejoint
en effet I'anthropologie des politiques d’aide, lorsqu’elle analyse la
production du rapport sur le développement de la Banque mondiale
(McNeill et St Clair, 2011) ou I’émergence du concept de gouvernance dans
la politique néerlandaise de coopération (van Gastel et Nuijten, 2005),
dans une perspective davantage centrée sur les acteurs, mettant en avant
les incertitudes, les arbitrages, la relative contingence des processuss.

Les travaux menés en anglais sur les politiques s’intéressent avant tout
aux discours (Apthorpe, 1997), on I'a dit. La critique des limites de I'analyse
des discours en eux-mémes, décontextualisés des pratiques, des jeux
d’acteurs et des luttes d’institutions (Gaxie, 1997) au sein desquels ils
s’inscrivent, ne doit pas amener a négliger I’enjeu des discours, en tant que
« pratiques discursives »7, et celui des liens entre discours et pratiques.
Partant de I'analyse d’un projet de développement, Mosse (2005) montre
ainsi la forte disjonction entre « policy » et « practices », du fait de
I"'autonomie et des logiques propres aux dispositifs opérationnels, et que le
« policy discourse » est autant un discours ex post légitimant les pratiques
que l'inverse. Il montre aussi que la « réussite » ou « I’échec » d’un projet
découle avant tout de la capacité de la « communauté d’interprétation »
qui le supporte a imposer une lecture du projet comme réussi, et qu’un
changement dans la politique peut mettre en cause un projet,
indépendamment du changement des pratiques de terrain. Dés lors qu’il y
a des disjonctions structurelles entre projets et politiques, que les premiers
sont largement prisonniers des dispositifs et des logiques opérationnelles,
que les secondes sont tributaires de lectures des réalités qui peuvent
changer, « the things that make for "good policy" — policy that legitimises

® Mon ouvrage sur la politique d’appui 3 la société civile de I'Union européenne au Niger
(Lavigne Delville, 2015) s’inscrit dans cette perspective.

’ Cf. la contribution de Philippe Zittoun dans ce dossier.
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and mobilises political and practical support — are not those that provide
good guides to action » (idem : 230 ; voir aussi Mosse, 2004).

A quelques exceptions dont celle-ci, le clivage demeure finalement
encore largement, entre une anthropologie « par le bas », centrée sur le
terrain et négligeant 'amont des projets ou des politiques qu’elle étudie,
et une anthropologie « par le haut » qui s’intéresse aux institutions d’aide
et a leurs discours. Les travaux récents sur les processus de production des
politiques publiques en Afrique — sur le foncier (Lavigne Delville, 2010), sur
le sida (Eboko, 2005 ; 2015a ; 2015b), la santé (Olivier de Sardan et Ridde,
2012 ; Ridde et Jacob, 2013; Olivier de Sardan et Ridde, 2014),
construisent les ponts entre ces deux approches.

« Développement », politiques publiques, action publique

Le développement rural, la santé, I'éducation, I'eau, les déchets... les
themes d’intervention du « développement » correspondent, finalement, a
ce qui reléve ailleurs des politiques publiques, de I'action publique. Les
labelliser en terme de « développement » signifie que ces interventions
concernent des pays « en développement », qu’elles sont en partie prises
en charge par «lindustrie du développement », qu’elles sont
problématisées, définies, mises en ceuvre en lien avec les facons de penser
et d’agir des institutions et des acteurs liés a I'aide. Mais ce label souligne
aussi, pour une part, la dimension d’intervention externe dans des espaces
considérés comme marginaux ou incompletement insérés dans I'espace
social et politique national, avec sa double dimension de modernisation
suscitée et de contrdle social.

Pour Thoenig (1998a : 47) :

« I'action publique peut se définir comme la construction et la
qualification des problémes collectifs par une société, problemes
qu’elle délégue ou non a une ou plusieurs autorités publiques, en
tout mais aussi en partie, ainsi que comme [I’élaboration de
réponses, de contenus et de processus pour les traiter. »
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Cette définition met « la société » au coeur de la question, pour mieux
marquer la rupture avec les analyses stato-centrées, qui font des autorités
publiques le centre de I'analyse (Thoenig, 2005)8. Mais ce n’est jamais « la
société » qui définit les problemes, ce sont des groupes sociaux variés et
des entrepreneurs de cause, ceux qui portent des problemes et cherchent
a les médiatiser, a forcer a leur prise en charge ; ceux qui ont des solutions
a proposer et cherchent a quel probléme les assembler, et qui parfois
constituent des réseaux de politique publique. Ce n’est pas tant «la
société » qui délegue le traitement des probléemes a des autorités
publiques, a des associations, a des entreprises, que les unes et les autres,
et des entrepreneurs, qui cherchent a s’en emparer et a se légitimer sur
cette question, ou inversement a pousser tel autre acteur a s’en charger.

De ce point de vue, les politiques et interventions de développement
sont bien des actions publiquesg. Elles sont portées par des groupes
d’acteurs, et cherchent a répondre a des problémes. Mais c’est une action
publique particuliere, car ces groupes sont rarement les mouvements
sociaux. Ce sont avant tout des groupes de professionnels et d’experts,
fortement internationalisés, qui construisent les problemes sous un angle
technique (Li, 2011). La facon dont les problemes sont construits doit
souvent plus aux référentiels internationaux qu’au travail propre des
sociétés.

Poser la question du développement en termes d’action publique, c’est
prendre acte du caractére pluri-acteurs, internationalisé et fortement
extraverti de I’action publique dans les pays « sous régime d’aide ». Depuis
les ajustements structurels, au moins, les politiques publiques ne sont pas
seulement étatiques, avec un Etat central qui contrélerait directement
I’ensemble de son territoire et qui définirait seul ses actions en mobilisant
les moyens financiers nécessaires. En pratique, d’ailleurs, cette situation
n’a jamais véritablement existé. Ainsi, en Afrique subsaharienne, les Etats
ont tenté aux Indépendances de construire une unité nationale a travers

8 N 3 N P .
Dans une culture anglo-saxonne, ou I'Etat n’a pas ce caractére central, une telle distinction
ne fait pas sens et on parle de public policy dans tous les cas.

9 . e ., .
Je ne rentre pas ici dans le débat sur le sens du mot « public ».
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un processus de modernisation autoritaire, a partir d’'un espace socio-
politique plus ou moins hétérogene et remodelé par le pouvoir colonial.
Des leur origine, ils ont eu a gérer leurs rapports avec des chefferies et des
pouvoirs locaux ou religieux plus ou moins puissants, et avec les anciennes
puissances coloniales, puis avec les institutions d’aide, qui soutenaient
toutefois a I'époque leur projet étatique, dans un contexte de guerre
froide. Les politiques d’ajustement structurel, elles-mémes liées a la crise
de la dette et au tournant néolibéral mondial, ont obligé les Etats du Sud a
libéraliser leurs économies, a réduire et a reconfigurer leur intervention
dans les infrastructures et les secteurs sociaux. Tant en milieu urbain que
rural, les politiques de décentralisation ont mis en place des collectivités
territoriales. La diversité et I'hétérogénéité des acteurs de I'action publique
se sont renforcées dans les deux derniéres décennies, avec I'accroissement
des acteurs externes (multiplication des ONG et fondations ; nouveaux
bailleurs de fonds originaires des pays émergents; nouvelles institutions
spécialisées par exemple sur la santé comme ONU-SIDA ou le Fonds
mondial de lutte contre le sida, le paludisme et la tuberculose ; etc.) et la
différenciation des acteurs nationaux (organisations paysannes, ONG
nationales, collectivités locales, etc.). Sous I'impulsion des politiques d’aide
et grace a leurs ressources, le paysage institutionnel des acteurs de I'action
publique s’est diversifié et complexifié.

On le sait, ces politiques largement imposées de « désengagement de
I'Etat » ne signifient pas tant un retrait qu’une recomposition, un
redéploiement (Hibou, 1998). Elles produisent des configurations d’action
publique complexes, instables, contradictoires que, a partir du cas de la
Bolivie, Carmona (2008) qualifie de « projectorat» mélange de
protectorat (impliquant une domination politique sur des Etats
formellement indépendants) et de culture du projet. Mais on peut aussi
argumenter qu’elles sont le mode post-ajustement de construction de
I'Etat et que, en diffusant des équipements, la culture de I'écrit, des
logiques managériales de gestion des équipements publics, les ONG elles-
mémes contribuent a diffuser 'idée d’Etat et I'inscription des dispositifs
étatiques sur le territoire (Darbon, 2015b). De plus, la remise en avant de
la question des politiques publiques par les institutions internationales, la
multiplication des processus de définition des politiques sectorielles
financés par 'aide, les logiques « programme » ou les ONG nationales sont
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sous-traitantes pour la mise en ceuvre des programmes nationaux, tout
cela montre qu’une action publique pluri-acteurs ne signifie pas forcément
marginalisation de I'Etat.

Mais peut-on parler de politiques publiques en Afrique ? Certains
auteurs en doutent : depuis les ajustements structurels, il n’y aurait pas de
politique publique, seulement des déclinaisons nationales des politiques
des institutions internationales. Le fait que les pays sous régime d’aide
aient une souveraineté limitée, que leur capacité de négociation avec les
donateurs soit problématique — au-dela de quelques pays pouvant jouer
sur une rente de situation géopolitique (Whitfield, 2009) —, tout comme
I'ampleur des transferts de modeéles (Darbon, 2009 ; Behrends, Park et
Rottenburg, 2014), sont incontestables. Pour autant, aucun transfert ne se
fait de fagon mécanique, sans sélection et réinterprétation (Delpeuch,
2009). Les Etats ont des capacités a subvertir les injonctions et les
conditionnalités qui leur sont faites (Thomas, 2004). Les différents secteurs
d’action publique ne reléevent pas des mémes enjeux politiques et, si les
Etats laissent certains secteurs aux mains des organisations internationales
(le travail des enfants, par exemple) et en copilotent d’autres autour de
référentiels globalement partagés (I'eau potable par exemple), ils
contrélent davantage les secteurs stratégiques comme le foncier. La
justice, domaine régalien par excellence, n’est que récemment devenue un
secteur d’investissement de I’aide. Bref, les comparaisons entre secteurs,
tout comme les comparaisons entre pays sur un méme secteur, montrent
des différences significatives, obligeant a prendre en compte la spécificité
des secteurs et des trajectoires nationales (Lavigne Delville, a paraitre), et
donc la singularité des processus et le réle des acteurs et des institutions
nationales.

D’autres considérent qu’il n’y a pas de « public » en termes de citoyens
organisés, capables de revendiquer que I'Etat prenne en charge leurs
problemes, et que I'on a au mieux des politiques étatiques, mais pas
« publiques ». D’autres encore soulignent que la faible différenciation
entre Etat et bureaucratie ne permet pas de penser des politiques
sectorielles qui soient suffisamment autonomes par rapport aux enjeux de
maintien au pouvoir des élites, aux réseaux politiques et clientélistes, bref,
par rapport aux « politics », pour pouvoir étre analysées pour elles-mémes,
avec les outils des « policy process studies » (Darbon, 2004 ; 2015b). On ne
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peut qu’étre d’accord sur le fait que I'on ne peut pas étudier les politiques
sectorielles (les policies) en les isolant du politique (les politics) — c’est bien
I’axe de travaux emblématiques (Bates, 1981 ; Berry, 1993 ; Boone, 2013) —
et méme des enjeux de contrat social, de conception de la société
(polity)'®. Mais il serait a l'inverse réducteur de ne lire les politiques
sectorielles que sous I'angle des politics, au risque d’occulter le travail des
bureaucraties et des experts, le réle des modeles, etc. Faire I’hypothése
d’une autonomie, relative et partielle, des policies, et la mettre a I'épreuve
de l'enquéte, permet au contraire de poser la question du rapport
policy/politics (Smyrl, 2002), de mettre en avant une autre dimension de
I’Etat en action, celle de I'Etat producteur de services (Bierschenk et Olivier
de Sardan, 2014), et ainsi de porter un regard renouvelé sur I'Etat et le
politique en Afrique.

Bref, le fait que les politiques publiques en Afrique ne correspondent
pas au modele, en partie idéalisé sinon fictif, de politiques sectorielles
autonomes par rapport aux politics et faites pour répondre aux attentes
des citoyens, ne signifie pas qu’elles n’existent pas ; pas plus que le fait que
I'histoire et la trajectoire spécifiques des organisations africaines se
réclamant de la société civile ne correspondent pas au modele civique
européen ne suffit a disqualifier la notion méme de société civile en
Afriquen. Dans les deux cas, ce n’est pas tant le modele ou les écarts a un
modele largement idéalisé qui importent, que les « sociétés civiles réelles »
(Camau, 2002), les politiques publiques en acte, « I'Etat en action » (Jobert,
1985), dont il s’agit d’élucider les dynamiques et les modalités, par des
recherches empiriques.

1% Balandier (1967 : 32) distingue de la méme facon trois dimensions du politique, qui recou-
pent trés largement cette typologie : les modes d’organisation des gouvernements et des
sociétés humaines ; les types d’action qui concourent a la direction des affaires publiques ; les
stratégies résultant de la compétition des individus et des groupes.

™ Cf. Otayek (2004). Voir aussi la mise au point dans Lavigne Delville (2015 : 17-22).
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Une action publique pluri-acteurs, internationalisée et extravertie.
Trois axes de recherche

Configurations, dispositifs et instruments de [action publigue

Le probleme de la cohérence de l'action publique est un probléme
structurel :

« “ingouvernabilité” (Mayntz, 1993), “grave probléeme de
cohérence”, dogmes sectoriels et sous-sectoriels fermés a la
grammaire des autres “dogmes” (Papadopoulos, 1995) : les auteurs
qui se penchent sur le couple “complexité sociale et politiques
publiques” tirent un constat identique sur la difficulté de “faire tenir
ensemble”. » (Massardier, 2003 : 140)

Souligné dans les pays industrialisés, ce risque d’ingouvernabilité est
encore accru dans les pays sous régime d’aide :

44

I'action publique est sectorisée, fragmentée ; chaque secteur,
chaque territoire, est objet de multiples interventions, fondées sur
des postulats et des méthodes différents, peu ou pas coordon-
nées ;

la répartition des aides et des appuis est trés hétérogene a
I’échelle du territoire, aboutissant a une multiplication de « terri-
toires de projets » (Dubois, 2009) non articulés et finalement a une
action publique en mosaique ou en « enclave » (Tidjani Alou,
1994), avec des zones ou des secteurs « sur-aidés » et d’autres
abandonnés ;

les bailleurs tendent a privilégier les « circuits courts » censés ga-
rantir un meilleur controle des actions, quitte a court-circuiter les
institutions publiques ou a les instrumentaliser a leur service (Nau-
det, 1999) ;

chaque acteur de terrain est redevable a ses propres financeurs
plus qu’aux destinataires de son action et aux institutions pu-
bliques ; ces derniéres, souvent faibles en ressources humaines,
sont elles-mémes prises dans les logiques de courtage et de re-
cherche de rente et donc peu a méme de jouer un rdle de coordi-
nation.
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A I'échelle locale, les travaux de 'APAD, du LASDEL, du Laboratoire
Citoyennetés consacrés a la gouvernance locale et a la délivrance des biens
et services publics (Blundo et Le Meur, 2009 ; Olivier de Sardan, 2010) ont
mis en lumiere I'existence, sur un ensemble de secteurs, d’'une gamme
élargie de « producteurs de service », néocoutumiers, étatiques, asso-
ciatifs, privés (Olivier de Sardan, Abdelkader, Diarra et al., 2011). Si I'on
peut décrire la diversité des modes de délivrance des services de base,
selon une approche empirique et non normative de la gouvernance (Olivier
de Sardan, 2004 ; Blundo et Le Meur, 2009), la possibilité de coordination
entre acteurs produisant des effets positifs pour les populations (la
« gouvernance » au sens de Lascoumes et Le Gales; cf. ci-dessus) est
problématique, et sa réalité et ses conditions d’émergence doivent étre
analysées. Etudier de fagon empirique, sans a priori sur le type de rapports
qui se nouent et leurs effets, les rapports entre acteurs hétérogénes
intervenant sur un méme secteur d’action publique, et les effets de ces
rapports en termes d’apprentissage et de coordination, ou au contraire de
concurrence, de neutralisation et d’inefficacité, est un des objets d’une
socio-anthropologie de I'action publique. Cela peut permettre a la fois de
mieux comprendre les causes des contradictions, mais aussi de mettre au
jour les arrangements informels, les écarts aux normes, qui sont productifs
et permettent de réduire les contradictions ou les effets pervers.

Il faut pour cela prendre au sérieux les dispositifs institutionnels au sein
desquels agissent ces différents acteurs, leurs instruments, leurs regles
propres, et la facon dont ils orientent les pratiques des acteurs : en quoi les
caractéristiques de I'organisation orientent-elles les incitations en son sein
et les possibilités de coordination avec les autres ? Quels sont les rapports
de pouvoir en jeu entre organisations ? En quoi et jusqu’ou les procédures
contractuelles et financiéres contraignent-elles les pratiques ? Comment
les instruments (Lascoumes, 2003) sont-ils définis et mis en ceuvre ? Quels
sont les rapports et les disjonctions entre stratégies et instruments "
Comment les acteurs jouent-ils de ces regles ?

2 Cf. Lavigne Delville (2015) pour une analyse systématique des disjonctions au cours des
étapes de traduction entre orientations stratégiques (policy model) en dispositif projet (pro-
ject design), et en pratiques des équipes.
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Dans une logique comparative, il est également utile de s’interroger sur
le type de configurations rencontrées dans les différents secteurs, dont les
enjeux dans les politiques transnationales et nationales ne sont pas les
mémes. Ainsi, si la multiplicité des acteurs nationaux et internationaux
constitue bien « une matrice de I'action publique » (Eboko, 2015b), les
configurations précises, |'existence ou non d’'une ou de quelques
organisations centrales dans la définition des normes, le caractére
oligopolistisque ou pluraliste de cette matrice, dépendent des secteurs. Sur
des secteurs considérés comme des enjeux mondiaux, cela produit plutot
des déclinaisons nationales de politiques internationales (avec une
diversité de formes de réappropriation sur lesquelles Eboko insiste a juste
titre) ; sur d’autres comme le foncier, aux prescriptions internationales
controversées, aux enjeux politiques forts, et sur lesquelles les Etats
gardent un contréle plus clair (Lavigne Delville, a paraitre), on a davantage
des politiques nationales sous influences internationales.

S’interroger en termes d’action publique internationalisée, c’est aussi
prendre acte du caractére international de la production des références et
des modeles, et interroger les références, les cadres cognitifs des acteurs
de I'action publique, tant nationaux qu’internationaux, les types de savoirs
gu’ils mobilisent ou laissent de c6té, ainsi que I'espace laissé dans ces
cadres cognitifs et dans les dispositifs d’action a la prise en compte des
contextes. C'est interroger le positionnement des acteurs nationaux au
sein des réseaux transnationaux et leurs stratégies par rapport a ces
références, aux logiques de I'aide, aux modeéles et aux dispositifs promus,
aux stratégies d’instrumentalisation de I’aide qui se sont généralisées au fil
des décennies (Lavigne Delville et Abdelkader, 2010 ; Ridde, 2013). Il est
ainsi particulierement intéressant d’étudier la production et la circulation
des « modeles voyageurs » (Behrends, Park et Rottenburg, 2014 ; Olivier
de Sardan, a paraitre), comme le financement basé sur les résultats, les
cash transfers, I'’ATPC (assainissement total piloté par les communautés),
etc. Questionner I'agencéité des acteurs nationaux au sein de ces réseaux
internationalisés (Diallo, 2012), c’est aussi interroger les stratégies
d’extraversion (Bayart, 1999) par lesquelles les acteurs nationaux
mobilisent des ressources (financieres, mais aussi politiques, intellectuelles
— cf. Pommerolle, 2010) dans ces rapports asymétriques et y jouent un
role actif. C'est finalement interroger de facon empirique les modes de
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gouvernance globalisée qui se mettent en place, et leur diversité selon les
secteurs.

La formulation des politiques et des projets, entre policy,
politics et polity

Poser les questions en termes d’action publique, c’est aussi élargir le
questionnement a la fagon dont les politiques et les interventions sont
définies, et suivre les acteurs et les traductions tout au long des chaines de
I'aide.

Les écarts et ces problémes de mise en ceuvre résultent de multiples
facteurs entremélés, des objectifs politiques assignés aux politiques, de la
diversité des intéréts en jeu, des logiques des institutions et des réseaux
d’acteurs chargés de leur formulation et de leur mise en ceuvre, qui
« internalisent les contradictions » (Lister et Nyamugasira, 2003 ; voir aussi
Lavigne Delville, 2015: 262ss). Trop souvent, faute d’une analyse
empirique approfondie, les analyses en restent a des généralités, mettant
en avant « la politique imposée par la Banque mondiale » ou « les logiques
néopatrimoniales des Etats », sans faire I'effort d’analyser en détail les
processus, les jeux d’acteurs, les réseaux, les clivages internes aux
organisations d’aide comme aux Etats. L’analyse empirique des processus
de formulation des politiques révéle fréquemment des processus plus
contingents, ou les rapports de force ne sont pas la ol on les postule, ou
les réseaux traversent les frontieres entre institutions, entre national et
international, oU la nécessité qu’ont les uns et les autres de maintenir les
relations™ et les rapports de force aboutit a des contradictions logiques,
des compromis boiteux, des incohérences entre objectifs et instruments.

Prendre la question de la formulation des politiques comme objet, c’est
étudier pourquoi et comment certains thémes structurent a un moment
donné la facon de poser les problemes, et pour cela analyser de
fagon empirique les jeux complexes d’impositions, de négociations,

3 . . P . e . .

B Les réactions timides des bailleurs de fonds face aux cas avérés de corruption, la reprise
plus ou moins rapide de la coopération une fois le scandale un peu oublié, montrent bien que
les bailleurs de fonds ont besoin d’Etats a aider, autant que I'inverse !
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d’évitements, de rapports de force, de compromis, d’alliances qui
président aux rapports entre les multiples acteurs, nationaux et
internationaux, qui produisent I'action publique extravertie des pays sous
régime d’aide. C'est interroger les modalités concrétes de cette
imbrication entre administrations nationales, bureaucraties de |'aide,
experts, entreprises, associations, etc. Effectuer des recherches empiriques
approfondies, c’est se donner les moyens de dénouer les écheveaux d’'une
action publique a la fois coproduite et asymétrique, et ou les rapports
entre acteurs sont plus complexes, plus ambigus, que les oppositions
simples national/international, ou Etat/experts, peuvent le laisser croire.
C'est comprendre le jeu complexe entre idées, intéréts et institutions
(Palier et Surel, 2005), et ainsi mettre au jour les imbrications entre enjeux
de policy, de politics, de polity que révélent ces processus. Ainsi, dans le
champ des politiques foncieres, le cas béninois montre que, loin d’'une
opposition entre acteurs nationaux et internationaux, les controverses et
les luttes opposent deux réseaux de politique fonciere, qui réunissent
chacun des administrations, des experts, des chercheurs, des acteurs
internationaux, des bailleurs de fonds, mais pas les mémes (Lavigne
Delville, 2010). Inversement, en Ouganda, les acteurs de I'aide jouent un
role finalement trés secondaire, dans des processus qui s’organisent
autour des enjeux de polity et de politics liés a la consolidation du régime
de Museweni et aux négociations avec le royaume du Buganda (Gay,
2016).

Parler d’action publique, c’est donc embrasser I'ensemble des réseaux
internationalisés d’acteurs, des conseils d’administration des bailleurs de
fonds et des palais présidentiels jusqu’aux populations des zones rurales
ou des quartiers urbains périphériques qui en sont parties prenantes, a un
degré ou un autre, et en particulier remonter vers I'amont la longue chaine
des acteurs. En lien avec les travaux récents déja cités portant sur
I'anthropologie des institutions d’aide™, I’'anthropologie des adminis-
trations et de I'Etat, c’est porter le regard sur la facon dont ces politiques,
ces actions sont congues, définies, mises en ceuvre. La encore, on est dans
du pluri-acteurs et du pluri-niveau, entre administrations concurrentes,

" Voir aussi Fresia et Lavigne Delville (3 paraitre).
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bailleurs de fonds hétérogenes, experts divers, etc., entre Washington,
Bruxelles et Cotonou ou Kinshasa, dans un environnement ou les idées, les
doctrines, sont largement congues a I’échelle transnationale mais s’ancrent
aussi, en partie, dans les pays. Les lieux de la formulation des politiques, les
processus complexes et contingents par lesquels les réformes sont
promues, négociées, faconnées, sont aussi des objets pour la recherche
empirique. Il y a la une entrée dans la compréhension du fonctionnement
réel de 'aide, du fonctionnement réel des Etats, qu’il nous faut investiguer
de facon plus systématique, a partir de la méme posture empirique, et de
la méme exigence de terrain approfondi que pour les objets classiques de
la socio-anthropologie du développement.

L'émergence, la publicisation et la formulation des problemes
publics

Les analyses de science politique sur la « mise sur agenda » des problémes
(Garraud, 1990 ; Hassenteufel, 2010), c’est-a-dire sur ce qui fait qu’ils sont
pris en charge par des autorités politiques, mettent en avant le role des
mouvements sociaux, des médias, dans la construction et la publicisation
des problemes publics. La publicisation, c’est le fait que des problemes,
vécus par des individus, soient d’une part percus comme dépassant le
niveau individuel, et relevant d’une logique plus globale, justifiant une
intervention d’autorités publiques, et d’autre part médiatisés, mis sur la
place publique, d’une telle fagcon que les pouvoirs publics soient obligés
d’agir. Les professionnels engagés dans des luttes entre corporations ou
institutions, ou qui constatent des problémes, des dysfonctionnements qui
les choquent, contribuent certes a cette publicisation, mais n’en sont pas
les principaux moteurs. Les pouvoirs publics sont submergés de problémes,
de tous ordres, et doivent trier, sélectionner, en fonction de ce qu'ils
peuvent traiter (ou pensent pouvoir traiter) et des urgences politiques.
Tous les problémes ne sont pas publicisés, ou pas avec la méme force. Des
probléemes, méme criants, peuvent ne pas trouver de réponse, ou bien étre
traités d’'une fagon qui n’y apporte pas de réponse.

Pour des raisons qui relévent a la fois du rapport a I’Etat, de la faiblesse
des mouvements sociaux et des médias, d’'une part, et aussi de la
prégnance de l'aide, les problémes publics dans les pays africains sont
largement formulés et formatés par des cadres des administrations et des
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institutions d’aide, des experts nationaux et internationaux, qui sont —
comme souvent les professionnels — avant tout dans une logique d’offre de
solutions (Naudet, 1999). Le processus complexe et incertain qui fait que,
dans certaines configurations particulieres, les autorités politiques peuvent
avoir intérét a agir, au confluent de problémes et de solutions, est
particulierement déséquilibré en défaveur des « poseurs de problémes »,
des acteurs sociaux qui tentent de prendre en charge certains problémes
vécus par des groupes sociaux et de se transformer en entrepreneurs de
cause, pour porter et faire reconnaitre ces problémes, au profit des
« offreurs de solutions ». Ces offres de solutions sont de plus fortement
marquées par les référentiels internationaux, qu’elles soient directement
promues par des acteurs internationaux, ou que la réflexion des acteurs
nationaux soit structurée par le champ des possibles en matiere de
financement, et donc par ce qui leur semble recevable du point de vue de
I'aide. Cet état de fait contribue au fort décalage, structurel dans toute
action publiquels, entre les problemes tels qu’ils sont vécus par les acteurs,
et les problemes tels qu’ils sont posés et pris en charge par les acteurs de
I'aide et les Etats.

Poser la question de I'émergence des problemes publics, c’est d’abord
interroger dans une perspective constructiviste (Le Meur, 2008), la facon
dont les « problémes » mis en avant et traités par I'aide, les Etats, les
collectivités locales, sont construits, problématisés, diffusés (Fischer, 2003 ;
Zittoun, 2013). L’analyse des politiques publiques I'a largement montré :
les problemes n’existent pas en eux-mémes. lls sont toujours construits,
par des groupes d’acteurs, qui sélectionnent les problemes qu’ils mettent
en avant, la facon de les poser, les causes identifiées, les solutions
possibles. Toute action publique suppose une simplification de la
complexité du réel pour identifier des leviers d’action (Muller, 1990), ce
qui explique que différents réseaux d’acteurs aient des fagons différentes,
contradictoires, de poser un méme probléme. Ainsi, ce n’est pas la méme

Bsurla fagon dont les institutions de travail social en France, devant sécuriser leur existence,
sont davantage redevables a leurs fournisseurs de ressources qu’aux acteurs au service des-
quels ils sont censés travailler, et la fagon dont I'offre structure les publics, voir de Gaulejac,
Bonetti et Fraisse (1995).
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chose de parler d’une crise alimentaire en termes de déficit de production,
ou de retournement du marché et d’augmentation des prix intenable pour
les ménages pauvres (Crombé et Jézéquel, 2007 ; Olivier de Sardan, 2008) ;
ou encore d’indexer la malnutrition a un probleme structurel lié aux modes
d’alimentation, ou d’en faire un révélateur de la pauvreté. L'identification
d’une question comme probléeme et la fagon de le formuler sont des objets
de lutte pour des acteurs porteurs de conceptions et d’intéréts divergents,
autour des fagons de le poser, d’identifier des pistes de réponse, de
légitimer ou de disqualifier des acteurs et des institutions pour en parler ou
les traiter. Il faut donc déconstruire la formulation des problemes et des
solutions, pour identifier les acteurs, les réseaux, les systemes d’idées
sous-jacents, pour mettre en évidence les luttes entre visions, entre
réseaux qui y président, pour comprendre les raisons pour lesquelles une
conception s’impose, a un moment donné, et les diverses formes de
réappropriation/détournement/réinterprétations dont ces formulations
sont I'objet, aux différentes échelles.

Mais s’interroger sur la formulation des problémes publics, c’est aussi,
en contrechamp, questionner les raisons pour lesquelles d’autres
problémes, d’autres cadrages, ne parviennent pas a I'agenda. Il peut s’agir
de cadrages différents sur un méme probléme qui n’arrivent pas a
s'imposer, sont marginalisés, occultés par des réseaux d’acteurs plus
puissants porteurs d’autres cadrages. Il peut aussi s’agir de problemes qui
n’arrivent pas a émerger comme problémes publics (la sécurité routiére,
par exemple), parce qu’ils n"ont pas d’entrepreneurs de cause pour s’en
emparer, ou parce que les entrepreneurs ne disposent pas des réseaux,
des relais, de la légitimité, pour que leur discours arrive a étre publicisé.
C'est aussi analyser la fagon dont de nouveaux problémes arrivent dans
I’espace public. Des recherches tres novatrices s’intéressent ainsi a la fagon
dont I'avortement est a la fois occulté comme probléme public, malgré les
conséquences dramatiques des avortements clandestins pour les femmes,
et traité techniquement a la marge (Ouattara et Storeng, 2014 ; Yebga,
2014), et comment des médecins, confrontés a cette situation, tentent de
trouver des moyens de faire reconnaitre le probleme malgré la réprobation
sociale et la criminalisation de la pratique. On pourrait aussi s’interroger
sur la fagon dont la question de la santé reproductive des jeunes femmes
est, en quelques années, devenue un objet d’interventions, largement
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appuyé par l'aide. Et inversement, sur les raisons pour lesquelles des
associations nationales s’emparent du probléme du vieillissement et des
personnes agées, en dehors de toute incitation de I'aide internationale
(Briaud, 2015). Bien au-dela d’une seule focalisation sur I'aide et les
administrations nationales, c’est donc aussi s’interroger sur la facon dont
des acteurs sociaux cherchent, avec plus ou moins de réussite, sous des
contraintes politiques et financieres fortes (Pommerolle, 2008 ;
Pommerolle et Siméant, 2008), a porter des problémes, a peser sur les
politiques (Lavigne Delville et Saiah, 2015); et mieux comprendre les
raisons de leurs réussites et de leurs échecs, et la facon dont I'offre
internationale (en termes d’objets légitimes, de cadrages, de moyens
financiers) limite et contraint les stratégies des entrepreneurs de cause.

Conclusion : pour un dialogue avec la sociologie politique de
l'action publique

La socio-anthropologie du développement comme action publique
(Lavigne Delville, 2011a) cherche a ouvrir la boite noire des processus de
formulation des politiques et des projets, et a apporter un regard nouveau
sur les questions de mise en ceuvre.

On le voit bien, les objets de recherche ou les questionnements
proposés ci-dessus sont largement sécants avec ceux de l'analyse des
politiques publiques, de la sociologie politique de I’action publique
(Massardier, 2003 ; Lascoumes et Le Galés, 2007 ; Hassenteufel, 2009 ;
Duran, 2010 (1999); Zittoun, 2013). Bien sir, I'anthropologie a ses
guestionnements et ses approches spécifiques et il est hors de question
d'y renoncer. Un socio-anthropologue travaillant sur les politiques
publiques ne se posera pas exactement les mémes questions qu’un
politiste. Il n"empéche que, en abordant ces nouveaux objets, la socio-
anthropologie du développement ne peut pas faire comme s'il n’existait
pas déja un large champ de connaissances sur eux, a partir de
positionnements théoriques qui ne sont pas fondamentalement différents.
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Jusqu’a récemment, la plupart des travaux en analyse des politiques
publiques ont été menés dans les pays industrialisés™. Les résultats ne
peuvent étre directement transférés aux contextes des pays africains ou
« sous régime d’aide », au risque d’écraser la spécificité des contextes.
Prendre acte des acquis de la socio-anthropologie du développement et de
la science politique africaniste sur I'Etat, les administrations, les services
publics, la gouvernance, 'aide et ses effets, est indispensable, au risque
sinon de plaquer des concepts et de passer a cété de dimensions
essentielles. Mais inversement, aborder les problémes d’action publique
en Afrique, les problémes de gouvernance liés a la multiplication des
acteurs, ou les problemes de la formulation des politiques publiques,
simplement en « remontant » a partir des acquis de la socio-anthropologie
du développement, comporte le risque de redécouvrir en partie la roue,
et/ou d’en rester a des questionnements en deca de ce que permet la
littérature : les probléemes (par exemple) de publicisation, de mise sur
agenda, de luttes interinstitutionnelles, de concurrences entre réseaux de
politiques publiques, de rapports policy/politics, ont été largement
travaillés par I'analyse des politiques publiques, et ces travaux proposent
des questionnements, des concepts, des résultats, auxquels il est utile de
se confronter. Un travail critique de mise a I'épreuve de ces concepts et de
ces résultats est évidemment nécessaire, ce qu’ont commencé a faire les
quelques politistes africanistes travaillant sur les politiques publiques en
Afrique (Darbon, 2004 ; 2009 ; Diallo, 2012 ; Soriat, 2013 ; Darbon, 2015a ;
Eboko, 2015a ; Hugon, 2015 ; Provini, 2016).

Mettre en perspective socio-anthropologie du développement et
sociologie politique des politiques publiques a de plus I'avantage de
montrer que les ambiguités des politiques et des projets liés a l'aide,
largement mises en avant par I'anthropologie du développement, sont en
partie inhérentes a I'action publique. Elles ne sont donc pas spécifiques aux
situations « de développement » et aux pays sous régime d’aide (Lavigne
Delville, 2011b), méme si elles y prennent des formes exacerbées. En
prendre la mesure est nécessaire pour échapper au risque d’idéalisation du

'8 La création récente de I'lPPA (International Public Policy Association) témoigne d’une
volonté d’internationaliser les travaux sur cet objet.
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concept de politique publique, qui conduirait a biaiser I'analyse de son
application au Sud, a I'aune d’un modele abstrait idéalisé, et a imputer a
I'aide ce qui, pour une part, releve des contradictions structurelles de
I'action publique. En ce sens, cela pousse a s’interroger, a partir d’études
empiriques, sur la fagon dont les « situations de développement » (a la
maniére dont Balandier parlait de la « situation coloniale »), les rapports
complexes entre pays sous régime d’aide, pays donateurs et industrie de
I'aide, exacerbent ces contradictions et ambiguités inhérentes a I'action
publique. Et, inversement, a s’interroger sur la fagon dont la prolifération
désordonnée d’acteurs, la précarisation de I|'action publique sous
financement projet et les tentatives d’introduire les principes du New
Public Management dans les pays du Sud (McCourt et Minogue, 2001),
éclairent, de fagon exacerbée, les processus de recomposition de I'action
publique dans les pays industrialisés®.

Ce que I'on appelle « développement » en Afrique et plus largement
dans les pays sous régime d’aide est finalement ce qui releve ailleurs des
politiques économiques et sociales, de l'action des associations, de
I’économie sociale et solidaire. Parler d’action publique et non pas, ou pas
seulement, de « développement », c’est décentrer un peu le regard, en
posant la question de la fagon dont les probléemes publics sont définis et
traités en Afrique, pas seulement sous I'angle de I'aide, mais comme des
guestions générales de sociologie politique ; des questions qui se posent
partout, dans tous les pays, méme si c’est dans des termes qui varient en
fonction des trajectoires des pays, du degré de développement des
institutions, des histoires politiques et institutionnelles. C’'est aussi éclairer
les recompositions globales de I'action publique en mobilisant les analyses
de travaux qui s’y intéressent. En s’interrogeant sur les modalités de
I'action publique dans les pays sous régime d’aide, en mobilisant leurs
propres terrains et leur sensibilité aux contextes et a la complexité, les
socio-anthropologues peuvent contribuer ainsi a la fois a approfondir la
compréhension de ce que sont les politiques et I'action publique en

7 pour Dubois (2009), la multiplication de « territoires de projets » induit un court-circuitage
des autorités locales et une précarisation de I’action publique.
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Afrique, et a « désexotiser » leurs contributions a la compréhension
empirique des modes de gouvernance dans la globalisation.
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