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Préface
DU SECRETAIRE GENERAL DE L'ORGANISATION DES NATIONS UNIES

La gouvernance pour I'avenir :
démocratie et développement dans les pays les moins avancés

a bonne gouvernance et le développement sont des objectifs intrinséquement impor-

tants, qui sont également interdépendants et qui se renforcent mutuellement. Telle est

I'un des enseignements que les Nations Unies ont tiré de 'expérience aussi vaste que
diverse quelles ont acquise du fait de leurs activités de par le monde. Sans I'état de droit et
le respect des droits de ’'homme, sans la transparence et la responsabilité redditionnelle et a
moins que les gouvernements ne soient investis d'un pouvoir légitime par la voie du scrutin
populaire, les pays risquent fort de se heurter 4 des difficultés considérables sur le chemin de
la prospérité et leurs progrés sont exposés a rester fragiles et réversibles. Les dirigeants du
monde, réunis au Sommet mondial 2005, ont convenu eux-mémes que la bonne gouvernance
et la primauté du droit aux niveaux national et international sont des conditions essentielles
d’une croissance économique soutenue, d’'un développement durable et de I'élimination de la
pauvreté et de la faim.

La gouvernance pour l'avenir : démocratie et développement dans les pays les moins avancés
documente les importantes étapes couvertes par les nations les plus pauvres du monde pour
parvenir a la bonne gouvernance et montre que la pauvreté n'est pas un obstacle insurmon-
table a la démocratie. Ce rapport souligne également ainsi qu’il convient la nécessité d’un
renforcement des partenariats entre la communauté internationale et les PMA, de maniére a
ce que ceux-ci conservent I'élan acquis et fassent fond sur leurs capacités humaines et insti-
tutionnelles.

La gouvernance pour I'avenir constitue une addition opportune autant que précieuse a la
quéte constante de solutions aux défis du développement auxquels font face les 50 nations
les plus vulnérables de notre planéte. J’en recommande la lecture a un trés large public de par

le monde.

Kofi A. Annan
Le 19 mai 2006
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Avant-propos

de I’Administrateur du Programme des Nations Unies pour le développement et du
Secrétaire général adjoint des Nations Unies et Haut Représentant pour les pays les
moins avancés, les pays en développement sans littoral et les petits Etats insulaires
en développement

a gouvernance pour l'avenir : démocratie et développement dans les pays les moins avancés

est le premier rapport des Nations Unies qui se concentre spécifiquement sur les défis

quont a relever en matiére de gouvernance les 50 nations les plus pauvres du monde,
dites collectivement pays les moins avancés (PMA). Produit conjointement par le Programme
des Nations Unies pour le développement (PNUD) et le Bureau du Haut Représentant pour
les pays les moins avancés, les pays en développement sans littoral et les petits Etats insulai-
res en développement (OHRLLS), il souligne le fait que pour parvenir 2 un développement
durable, les PMA doivent élaborer des systémes de gouvernance démocratique transparents,
responsables et efficaces. Létablissement de liens solides entre IEtat et le peuple est d’'une
importance clé pour réussir le développement et pour parvenir a la réalisation des objectifs du
Millénaire pour le développement d’ici 2015.

La gouvernance pour l'avenir puise dans le Rapport mondial sur le développement humain
2002, qui souligne 'importance des mécanismes politiques de participation et d’interaction
pour le développement durable, importance égale a celle des mécanismes économiques et du
bon fonctionnement des marchés. Les marchés doivent impérativement étre inclus dans les
institutions politiques légitimes. Le présent rapport analyse les défis en matiere de gouver-
nance démocratique que doivent relever les PMA et examine les approches mises en ceuvre &
ce jour pour ce faire. Il s’articule en cing chapitres qui portent sur : la gouvernance démocra-
tique, les liens qui existent entre la gouvernance et la pauvreté, le role des acteurs étatiques et
non étatiques, 'état de droit et la gouvernance mondiale.

Au cours des deux décennies écoulées, les PMA ont connu des améliorations substantiel-
les en matiere de développement humain, malgré les graves insuffisances de leurs capacités
et leur participation trés limitée aux échanges commerciaux et aux systémes financiers mon-
diaux. Toutefois, les défis du développement et de la gouvernance restent immenses. Un grand
pas en avant a été réalisé en mai 2001 avec I'adoption, a la troisi¢éme Conférence des Nations
Unies sur les PMA du Programme d’action en faveur des pays les moins avancés pour la
décennie 2001-2010, dit Programme d’action de Bruxelles. La présente publication consideére
que les principes de ce programme d’action constituent la base des progrés des PMA.

Lengagement 2 du Programme d’action de Bruxelles, qui en contient sept, introduit pour
la premiére fois les principes de la bonne gouvernance dans la relation entre les PMA et leurs
partenaires au développement. La gouvernance pour l'avenir explicite et analyse les questions
clés liées a la réalisation de cet engagement.

Le rapport, tout en reconnaissant qu’il n'existe pas de modéle unique de gouvernance
démocratique qui conviendrait a tous les PMA, émet cependant trois grands messages. Son
premier message est quune gouvernance efficace est essentielle pour que les pays puissent
inscrire leurs progrés dans la durée et qu’il faut un alliage de bonne gouvernance et de crois-
sance économique équitablement distribuée pour engendrer un développement humain.

Le second message du rapport est que les questions de gouvernance font partie de la vie
de toutes les sociétés. Le développement est intrinséquement lié aux capacités individuelles
et institutionnelles et a leurs interactions réciproques. Les modalités de l'organisation de la
société en vue de la production et du changement social défini le systéme de gouvernance et
ses modes de fonctionnement.
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Le troisieme message clé de La gouvernance pour l'avenir est que cest a I'Etat quincombe
au premier chef la responsabilité d’améliorer le systéme de gouvernance, paralléelement 4 ses
responsabilités en matiere de développement. La bonne gouvernance a pour point de départ
la volonté politique et le processus décisionnel politique au niveau national, qui conferent aux
acteurs étatiques un immense pouvoir d’amélioration de leurs systemes de gouvernance.

Le présent rapport aborde également la question de la corruption, phénomeéne largement
considéré comme I'un des principaux obstacles au développement. Lexercice d’un leadership
politique résolu est essentiel dans la lutte contre la corruption.

11 existe par dessus tout une nécessité générale d’appui des capacités de la part des parte-
naires au développement et des autres acteurs non étatiques afin d’induire un changement
durable, en tenant compte de I'importance du leadership local, des connaissances locales
et des institutions locales. Nous espérons que le présent rapport constituera avant tout un
document de référence complet pour les PMA, mais également, 4 terme, pour tous les pays en

développement et leurs partenaires.

=1 ;'55_97\)

Kemal Dervig Anwarul K. Chowdhury

Administrateur Secrétaire général adjoint des Nations Unies
Programme des Nations Unies et Haut Représentant pour les pays

pour le développement les moins avancés, les pays en développement

sans littoral et les petits Etats insulaires en
développement
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Processus d’élaboration du rapport sur les PMA

echerche préliminaire et consultation : Sur la base de la note conceptuelle, de décem-

bre 2004 a mars 2005, 'équipe des PMA a défini les indicateurs de gouvernance, exa-

miné la littérature et établi les tendances préliminaires de chacune des lignes de ser-
vice du Groupe de la gouvernance démocratique (GGD), ainsi que les tendances concernant
le VIH/SIDA, les activités en phase de post-conflit et 'égalité des sexes. Léquipe a mené
des interviews personnelles avec les conseillers de politique pour chaque ligne de service du
GGD. Elle a également communiqué un questionnaire écrit et procédé a des consultations
électroniques avec les représentants résidents du PNUD des 50 PMA. Les consultations se
sont poursuivies au cours de la réunion de Johannesburg de janvier 2005.

Retraite des PMA : D'équipe des PMA a effectué une retraite du 14 au 18 mars 2005.
Au cours de la semaine, elle a examiné les tendances et organisé des sessions de travail sur
chacune des lignes de service du GGD, ainsi que sur les domaines de pratique du PNUD
(VIH/SIDA, pauvreté, conflits, environnement). Ont participé a cette retraite des spécialistes
en indicateurs du HDRO et du Centre d’Oslo pour la gouvernance et des bureaux régionaux
du PNUD, ainsi que des membres d’autres entités compétentes des Nations Unies : DAES,
FENU et OHRLLS. Des représentants des bureaux régionaux du PNUD ont assisté a I'une
des réunions de travail sur U'Afrique, 'Asie et le Pacifique, 'Amérique latine et les Caraibes
et les Etats arabes.

Version zéro (plan annoté) : Sur la base des débats qui se sont déroulés durant la retrai-
te, des examens préliminaires de la littérature, des apports des interviews préparatoires avec
divers conseillers de lignes de service, 'équipe a élaboré un rapport initial sous forme d’un
plan annoté le 23 mars 2005. Achevée le 13 avril 2005, cette « version zéro » a fait 'objet d'un
examen 2 l'interne et de commentaires au sein de 'équipe.

Version jaune : Les documents pertinents ont été examinés et les thémes des chapitres
développés durant le mois de mai, et une version préliminaire jaune a été communiquée aux
membres de 'équipe appartenant aux PMA le 23 mai pour examen et commentaires. La ver-
sion jaune révisée a été communiquée au Groupe de lecteurs le 6 juin 2005. Elle a également
été transmise 2 TOHRLLS. Les commentaires du Groupe de lecteurs ont été recus a la fin
juin 2005.

Version bleue : Sur la base des commentaires du Groupe de lecteurs et du processus de
consultation avec les points focaux des PMA du 18 juillet 2005 (voir ci-aprés pour plus de
détails), l'équipe des PMA a procédé a la rédaction de la version bleue qui était due le 30 aott
2005. Cette version a été communiquée au Groupe de lecteurs et au Groupe de conseillers
en septembre 2005, ainsi quaux représentants résidents des 50 PMA et 8 TOHRLLS. Les
commentaires sur la version bleue ont été regus 4 la fin septembre 2005.

Version rouge : Sur la base des commentaires émis sur la version bleue, I'équipe du rap-
port sur les PMA a révisé le texte et les analyses statistiques en octobre et novembre, pour
produire la version rouge qui a été distribuée au BDP, au Bureau de I’Administrateur du
PNUD et a TOHRLLS pour commentaires. La section statistique du rapport a été commu-
niquée au HDRO pour commentaires.

Outre les consultations des lecteurs et des conseilleurs sur les différentes moutures du
texte, I'équipe des PMA a procédé a d’autres consultations :

» Consultations préliminaires : Consultation des représentants résidents du PNUD des 50
PMA et des conseillers de politique du GGD; réunion de Johannesburg.

» Retraite de I'équipe des PMA : Organisée par le GGD; processus décrit ci-dessus.

» Réunion des points focaux des PMA : Organisé conjointement par TOHRLLS etle PNUD,
le premier cycle de consultations des points focaux nationaux des PMA a eu lieu le 18 juillet
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2005. Les débats ont été consacrés a 'examen des défis et des possibilités concernant la réali-
sation de I'engagement 2 du Programme d’action de Bruxelles. Ont également participé aux
travaux (consultation et dialogue) des panélistes appartenant a différents organismes.

» Réunion des ambassadeurs des PMA : Organisé conjointement par TOHRLLS et le PNUD
en septembre 2005, ce dialogue de consultation avait pour objet de réunir les ambassadeurs
et les hauts représentants des PMA au sein d’un forum interactif pour débattre des défis rela-
tifs a la gouvernance dans les PMA. Cette activité a bénéficié d’un accueil trés favorable des
ambassadeurs et des représentants de leurs pays respectifs, qui ont accepté de prendre part &
un dialogue avec conférences-débats sur la bonne gouvernance et de partager avec leurs pairs
les expériences de leurs pays. Elle a constitué une étape clé de I'élaboration du rapport sur les
PMA. Le rapport cite les opinions et les remarques des représentants des pouvoirs publics
pour illustrer les arguments qu’il présente sur les réalités des pays. Les expériences dont il
s’agit couvrent une large gamme de sujets s'étalant notamment de 'importance du leadership
national pour assurer 'application concréte sur le terrain de la vision de la bonne gouvernance
jusqu’a la question des partenariats de niveau national et international dans le contexte de la

gouvernance mondiale.
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La réalisation

des objectifs

du Programme
d’action de
Bruxelles exigerait

un accroissement
des efforts des
PMA, une révision a
la hausse de I’APD,
une annulation
totale de la dette,
Vinstauration de
relations commer-
ciales équitables et
un renforcement
de I'assistance
technique des
donateurs.

Introduction

e Document final du Sommet mondial de 2005 a réaffirmé la volonté des dirigeants

mondiaux et de la communauté internationale de répondre aux besoins spéciaux des

pays les moins avancés (PMA), qui continuent de faire face & des défis persistants en
matiére de développement humain. Dans ce contexte, tous les organismes compétents du sys-
téme des Nations Unies, notamment les institutions de Bretton Woods, ont été instamment
priés de déployer des efforts concertés et d’adopter des mesures d’urgence aux fins d’assurer la
réalisation opportune des objectifs et des cibles du Programme d’action de Bruxelles®.

Le Programme d’action de Bruxelles vise a renforcer la capacité des PMA 4 progresser sur
la voie de la réalisation des objectifs du Millénaire pour le développement (OMD), notam-
ment celui de la réduction de moitié de la proportion des gens vivant dans 'extréme pauvreté
d’ici 2015, ainsi qu’a promouvoir le développement durable dans les PMA.

Dans un rapport soumis au Conseil économique et social (ECOSOC) en 2005%, le Se-
crétaire général des Nations Unies note que, malgré les progrés notables de certains PMA au
niveau individuel, ceux-ci en tant que groupe « n'ont pas gagné autant de terrain s'agissant
des objectifs d’élimination de la pauvreté, de croissance viable et de développement durables
énoncés dans le Programme d’action de Bruxelles »*. Le rapport du Secrétaire général attire
l'attention sur des faiblesses dans les trois domaines de I'appropriation des pays, des capaci-
tés nationales et des ressources comme constituent des obstacles majeurs qui continuent de
freiner 'application du Programme d’action. Le rapport souligne en particulier le fait que la
réalisation des cibles et des objectifs du Programme d’action de Bruxelles d’ici 2010 exigerait
un accroissement des efforts des PMA, une révision 2 la hausse de l'aide publique au déve-
loppement (APD), une annulation totale de la dette, I'instauration de relations commerciales
équitables et un renforcement de I'assistance technique des donateurs; il est également impé-
ratif, note le Secrétaire général, d’exploiter le potentiel énorme de la coopération Sud-Sud et
de la coopération triangulaire.

Ces recommandations reposent sur la reconnaissance de 'importance vitale de la bonne
gouvernance pour 'élimination de la pauvreté, les progrés sur la voie de la réalisation des
OMD et l'instauration d’un développement humain durable. Il est donc logique que le
présent rapport, Gouvernance pour l'avenir : démocratie et développement dans les pays les moins
avancés, soit le fruit de la collaboration de deux organismes spécifiques des Nations Unies :
le Bureau du Haut Représentant pour les pays les moins avancés, les pays en développement
sans littoral et les petits Etats insulaires en développement (OHRLLS), qui a pour mandat
d’assurer la bonne application du Programme d’action de Bruxelles, et le Programme des
Nations Unies pour le développement (PNUD), dont la mission est d’aider les pays en déve-
loppement a réaliser les OMD en vue de I'instauration d’un développement humain durable.

Quatre des sept domaines d’intervention du Programme d’action de Bruxelles se rappor-

tent immédiatement a la gouvernance : 1) Uencouragement d’une action axée sur la popula-

! Assemblée générale des Nations Unies, Document final du Sommet mondial de 2005, 20 septembre 2005,
A/60/L.1; en ligne a http://www.un.org/french/summit2005/documents.html

Le Programme d’action de Bruxelles, officiellement dénommé Programme d’action en faveur des pays les
moins avancés pour la décennie 2001-2010, a été adopté par le 20 mai 2001 2 Bruxelles (Belgique) par la
troisi¢éme Conférence des Nations Unies sur les pays les moins avancés.

3 Lors de sa session de fond du 23 mai 2005, 'TECOSOC a examiné la coordination de I'application du
Programme d’action de Bruxelles. Nations Unies; voir « Application du Programme d’action en faveur
des pays les moins avancés pour la décennie 2001-2010; Rapport du Secrétaire général », A/60/81-
E/2005/68, 23 mai 2005.

* Ihid

Etabli sur la recommandation du Secrétaire général des Nations Unies par I'Assemblée générale dans sa

résolution 56/227, 24 décembre 2001.
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tion; 2) la promotion d’'une bonne gouvernance aux niveaux national et international; 3) le
renforcement des capacités humaines et institutionnelles, et 4) la mobilisation de ressources
financiéres, y inclus ’APD.

Les priorités ainsi retenues reconnaissent qu'outre les facteurs extérieurs qui influent sur
les perspectives de croissance et de développement de tous les PMA, la gouvernance démo-
cratique aux niveaux local, national et mondial est d'une importance primordiale pour assurer

Iinstauration d’'un développement humain, la sécurité et la protection des droits de ’homme.

Programme d’action de Bruxelles -

Le Programme d’action en faveur des pays les moins avancés pour la décennie 2001-2010, dit Programme d’ac-
tion de Bruxelles,adopté en juin 2001 a la troisieme Conférence des Nations Unies sur les PMA contient des poli-
tiques et des mesures d'appui visant a promouvoir la croissance économique a long terme et le développement
humain durable dans ces pays et l'intégration de ceux-ci dans I'économie mondiale. Il constitue un partenariat
mondial ayant pour objet de développer les ressources humaines et institutionnelles nécessaires pour accélé-
rer la croissance économique et pour éliminer la pauvreté, I'inégalité et le manque dans les 50 PMA, ainsi que
d’assurer la sécurité humaine de leurs plus de 600 millions d’habitants. Ce programme est donc essentiel pour
assurer la réalisation des objectifs du Millénaire pour le développement (OMD).

L'attention internationale accordée aux PMA date de pres de 40 ans. Ce groupe de pays en développement
a été reconnu comme le plus vulnérable a la fin des années 1960 et la Stratégie internationale de développe-
ment pour la deuxiéme Décennie des Nations Unies pour le développement prévoit des mesures spéciales a
leur égard. En 1981, la premiéere Conférence des Nations Unies sur les PMA réunie a Paris a produit le Nouveau
Programme substantiel d’action pour les années 80 en faveur des pays les moins avancés. La deuxiéme
Conférence des Nations Unies sur les PMA a abouti a la Déclaration de Paris et au Programme d’action pour les
années 90 en faveur des pays les moins avancés. Les deux Programmes d'action de Paris, annoncés en 1981 et
en 1990, sont restés en grande partie sans résultats concrets. Par ailleurs, le nombre des PMA s’est élevé depuis
de 24 a 50 et seul I'un des membres du groupe initial, le Botswana, est parvenu a se reclasser parmi les pays en
développement.

En vue d’accroitre ses chances de réussite, le Programme d’action de Bruxelles de 2001 s'est distingué de ses
prédécesseurs par ses objectifs, son orientation, sa portée et les arrangements de suivi dont il est assorti. En géné-
ral, il se concentre sur 'obtention de progres substantiels pour les PMA sur la voie de la réalisation des deux OMD
de la réduction de moitié de la pauvreté extréme d'ici 2015 et de la promotion du développement durable. Les
participants a la conférence de 2001 ont retenu les sept étapes suivantes, qui ont ultérieurement été dénommées
«engagements », en vue de la réalisation de ces objectifs :

» Encourager une action axée sur la population;

» Promouvoir une bonne gouvernance aux niveaux national et international;

» Renforcer les capacités humaines et institutionnelles;

> Mettre en place les capacités de production nécessaires pour que les PMA bénéficient de la mondialisation;
» Renforcer le réle du commerce dans le développement;

» Réduire la vulnérabilité et protéger I'environnement;

» Mobiliser des ressources financiéres.

Dans le contexte de I'absence de progrés en matiere de développement socioéconomique des PMA et de
I'application du Programme d’action pour les années 90, le Programme d’action de Bruxelles souligne le fait que
le processus de développement doit étre envisagé dans une optique globale, cohérente et a long terme par les
PMA et leurs partenaires. Il est attendu notamment qu’un dialogue plus efficace résultera d’'un meilleur aligne-
ment des politiques et stratégies nationales des PMA et de I'aide extérieure fournie par leurs partenaires. Une
coopération pour le développement ouverte et transparente, soutenue par une ferme volonté politique, peut
encourager une transformation rapide dans les PMA. Le succés dépendra de la qualité des mesures d’applica-
tion, de la mise en ceuvre, du suivi et de I'examen aux niveaux national, régional et mondial.
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Les notions de bonne gouvernance sur lesquelles se fonde le Programme d’action sont lar-
gement conceptualisées : elles couvrent au premier chef I'Etat, la société civile et le secteur
privé, mais elles comprennent également les relations régionales et internationales en tant

quéléments constitutifs de la gouvernance mondiale.

Pourquoi un rapport sur la gouvernance
dans les PMA ?

Le présent rapport est un document de référence complet qui définit et analyse les questions
clés ayant trait 4 la réalisation de 'engagement 2 du Programme d’action de Bruxelles. Il a
vu le jour en raison de la place centrale qu'occupe la bonne gouvernance pour assurer 'élimi-
nation de la pauvreté et l'instauration d’'un développement humain durable dans le groupe
des pays les moins avancés (PMA) qui, d’apres les critéres fixés pour cette catégorie de pays,
sont aujourd’hui au nombre de 50. Il porte sur les défis que ces pays ont a relever en matiére
de gouvernance et examine certaines des causes profondes de ces défis. Il indique également
certaines des limites que la pauvreté extréme impose 4 'amélioration de la qualité de la vie
des habitants des PMA. Le rapport examine le défi majeur que constitue le développement
socioéconomique des PMA pour ces pays eux-mémes ainsi que pour leurs partenaires au
développement et pour le reste de la communauté internationale en cette ére de la mondia-
lisation qui est la notre. Il présente une synthése des modalités selon lesquelles les faiblesses
structurelles de 'économie et le manque endémique de capacités humaines, institutionnelles
et de production des PMA viennent fréquemment accroitre les handicaps inhérents de nature
géographique de ceux-ci. Le rapport rappelle également que les PMA sont eux-mémes en
mesure d’apporter certaines des solutions les plus efficaces et les plus créatives a leurs proble-
mes de développement.

Lun des roles clés des Nations Unies consiste a aider les pays a atteindre les objectifs de
développement qu’ils se sont fixés. Le but du présent rapport n'est donc pas d’opérer un clas-
sement des pays selon les efforts quils semblent déployer ou qu’ils déploient effectivement
pour créer des conditions propices a une accélération du développement par le biais de la
bonne gouvernance, ni de prescrire ce que les PMA doivent faire pour assurer I'élimination
de la pauvreté, la pratique d’'une bonne gouvernance et la démocratie. Limmense expérience
des Nations Unies sur le terrain est venue confirmer U'hypothése selon laquelle on ne peut pas
décider par voie législative I'instauration de la démocratie et de la gouvernance démocratique
dans les pratiques des pays. Les Nations Unies en tant qu'institution conviennent au contraire
que chaque pays doit élaborer lui-méme ses solutions endogénes durables qui atténueront la
pauvreté humaine, le manque humain et le sous-développement, compte tenu de ses propres
réalités et des interactions de celles-ci avec I'environnement extérieur.

Le présent rapport est un document de référence actualisé élaboré a l'intention des ins-
tances gouvernementales, des organisations de la société civile, du secteur privé et des autres
parties prenantes du développement des PMA, des praticiens du développement des Nations
Unies et de la communauté internationale dans son ensemble. Il sarticule en cing chapitres
portant sur la gouvernance démocratique, les relations qui unissent la gouvernance et la pau-
vreté, le role des acteurs étatiques et non étatiques, I'état de droit et la gouvernance mondiale.

Le message central du rapport est que bien qu’elle ne suffise pas a elle seule, la
bonne gouvernance est indispensable pour permettre aux pays de maintenir leurs
progrés dans le long terme.

Le passage au développement humain, au-dela de la croissance économique, exige que les
libertés politiques et économiques soient étayées par le respect des droits de ’homme; ceci
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assure de la part de la population une reconnaissance, une acceptation et un appui plus pleins

des moyens et des fins de la bonne gouvernance®.

Le facteur « ressources »

Bien qu’un grand nombre des défis en matieére de développement envisagés dans le présent
rapport se retrouvent dans tous les pays en développement, ils se manifestent de fagons nota-
blement différentes dans les pays les plus pauvres (en particulier dans les PMA). La riposte a
la dévastation causée par le VIH/SIDA, les chocs économiques externes ou les catastrophes
naturelles varie considérablement selon que le pays considéré est un PMA ou pas. Cest ainsi,
par exemple, qu'en Afrique subsaharienne, la pandémie de VIH/SIDA a réduit les capacités
nationales dans les secteurs de la santé, de 'éducation et de I'agriculture dans des proportions
considérablement plus graves dans les PMA que dans les autres pays. La communauté inter-
nationale a déja mis en ceuvre un certain nombre d’initiatives pour faire face a la triple mena-
ce que constituent 'insécurité alimentaire, I'affaiblissement des capacités de gouvernance et le
VIH/SIDA. Lune d’elles est I'Initiative de renforcement des capacités de 'Afrique australe
(SACI), qui est une contribution directe du PNUD aux efforts du systéme des Nations Unies
visant a formuler une stratégie pour relever ce triple défi’.

Les pays sont classés dans la catégorie des PMA en appliquant un certain nombre de cri-
teres de développement sélectionnés, et notamment les trois critéres ci-apres® :
» Revenu : Estimation moyenne, établie sur trois années, du produit intérieur brut (PIB) par
habitant (moins de 750 dollars pour l'inclusion dans la catégorie; plus de 900 dollars pour la
sortie de la catégorie)’;
» Ressources humaines : Indicateur composite révisé de qualité de vie physique, rebaptisé
indicateur de capital humain (ICH) en 2003, fondé sur des indicateurs de nutrition, de santé,
d’éducation et d’alphabétisation des adultes;
» Vulnérabilité économique : Indicateur de vulnérabilité économique (IVE), composite,
rendant compte de la stabilité de la production agricole, de la stabilité des exportations de
biens et de services, de I'importance économique des activités non traditionnelles, de la
concentration des exportations de marchandises, des handicaps créés par la petite dimension
économique et du pourcentage de la population déplacé par les catastrophes naturelles.

I1 convient de noter que les 50 pays actuellement classés dans la catégorie des PMA se dis-
tinguent les uns des autres par d'importants facteurs, par le degré de complexité des problemes

auxquels ils font face et par les types de solutions a appliquer pour résoudre ces problémes.

¢ Les liens entre la bonne gouvernance et la gouvernance démocratique sont explicités au chapitre premier.

La plupart des définitions de la gouvernance démocratique péchent par tautologie en se référant aux
institutions et processus démocratiques. C’est 'une des raisons pour lesquelles les auteurs du présent
rapport ont évité d’employer les termes de « gouvernance » et de « démocratique » dans un sens étroite-
ment défini. Par ailleurs, ils se sont également abstenus d’appliquer une formule spécifique pour définir la
gouvernance, car il s’agit en I'occurrence d’'un concept dynamique. Certains éléments sont présents dans
la bonne gouvernance et doivent I'étre impérativement dans la gouvernance démocratique. La notion

de la gouvernance démocratique dont traite le présent rapport a été élaborée a partir de divers textes et
déclarations des Nations Unies sur la gouvernance, la démocratie et les droits de ’homme et 4 partir des
positions du PNUD sur ces questions.

OHRLLS (Bureau du Haut Représentant pour les pays les moins avancés, les pays en développement
sans littoral et les petits Etats insulaires en développement) et PNUD (Programme des Nations Unies
pour le développement), Hoping and Coping: A Call for Action: The Capacity Challenge of HIV/AIDS in
Least Developed Countries [Espérer et faire face : Appel a I'action : le défi des capacités de lutte contre le
VIH/SIDA dans les pays les moins avancés], 2005, p. 31.

Voir www.un.org/special-rep/ohrlls/ldc/1dc%20criteria.htm et www.un.org/special-rep/ohrlls/Idc/E-2004-
33.pdf.

Sauf indication contraire, lorsqu’il est fait référence au dollar ($) dans le présent rapport, il s'agit du dollar
des Etats-Unis.
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Le Représentant permanent de la République populaire démocratique lao (RPD lao)
aupres de 'Organisation des Nations Unies a illustré certains des facteurs de différenciation
en rappelant que les PMA sans littoral se heurtent a des obstacles supplémentaires en matiére
de croissance, devant relever ce qu’il a appelé « le double défi de la distance et de la traversée
des frontieres ». Le défi de la distance évoqué ici est celui des frais supplémentaires d’assu-
rance et de transport qui se montent 2 13 % des recettes d’exportation des PMA sans littoral,
contre 7 % seulement dans les pays 4 fagade maritime.

Léradication de la pauvreté peut étre accélérée en réduisant et, a terme, en éliminant ces
diftérences de cotit. Elle dépend aussi incontestablement de 'accés aux ressources. La plupart
des études récentes et les derniers engagements internationaux soulignent 'importance de
l'accroissement des ressources pour combattre la pauvreté et pour instaurer un développement
durable. Le Projet Objectifs du Millénaire, initiative des Nations Unies dirigée par Jeffrey
Sachs, a demandé aux pays riches de doubler leurs apports cumulatifs d’aide publique au
développement (APD) en faveur des pays 4 bas revenu; les pays donateurs ont ainsi été invités
a porter leurs contributions d’APD de 0,25 % de leur revenu national brut (RNB) en 2003
a environ 0,44 % en 2006 et a4 0,54 % en 2015, Par ailleurs, en mars 2005, la Commission
pour U'Afrique, établie par le Premier ministre britannique Tony Blair, a présenté un rapport
aux dirigeants du Groupe des 8 (G8) et a 'ensemble de la communauté internationale, qui
propose une enveloppe d’aide plus substantielle, plus compléte et plus intégrée, congue pour

t2. De méme, lors du Sommet mondial 2005, les chefs

accroitre la prospérité du continen
d’Etat et de gouvernement se sont engagés a accroitre 'aide de 50 milliards de dollars par an
jusquen 2010. Dans le Document final du Sommet, les pays développés promettent de fixer
des calendriers pour 'allocation d'une APD d’un montant de 0,7 % de leur PNB en 2015 au
plus tard, et d’au moins 0,5 % de leur PNB en 2010 au plus tard. Sur la base du Programme
d’action de Bruxelles pour les PMA, ils se sont également engagés a allouer de 0,15 2 0,20 %
de leur PNB en aide aux PMA en 2010 au plus tard, et ils ont prié instamment les pays en
développement qui ne l'avaient pas encore fait de fournir des efforts concrets dans ce sens,
conformément aux engagements pris >,

En outre, les donateurs internationaux octroient une part de plus en plus significative
de leur aide sous forme d’appui budgétaire direct, en particulier dans le cas des PMA. Si les
mécanismes de décaissement peuvent présenter des variations, tous les instruments d’appui
budgétaire direct (ou « général ») transférent des sommes relativement importantes directe-
ment au gouvernement partenaire, en faisant usage des systémes d’affectation, d’achat et de
comptabilité de celui-ci. Il y a 1a une rupture nette par rapport a la plupart des instruments
antérieurs, par lesquels I'aide était octroyée sur la base de projets ou sous forme d’aide-pro-
gramme et était directement liée 4 des conditionnalités ex ante.

Meéme si les montants de ’APD octroyée aux PMA doublaient immédiatement, toutefois,
les efforts visant a accroitre le développement seraient vraisemblablement entravés par le
manque d’efficacité, de transparence et d’inclusivité de la gouvernance. Uaugmentation de
I'APD doit étre accompagnée d’améliorations substantielles des institutions et des pratiques

en matiere de gouvernance aux niveaux national ainsi qu'international.

Remarque émise par le Représentant permanent de la RPD lao lors d’une consultation et séance
d’information sur la gouvernance a l'intention des ambassadeurs des PMA, organisée conjointement par

le PNUD et TOHRLLS, le 26 septembre 2005 4 New York.

Projet Objectifs du Millénaire, Investir dans le développement : plan pratique pour réaliser les objectifs du
Millénaire pour le développement, 2005; en ligne a http://www.unmillenniumproject.org/reports/fullre-
port_french.htm.

Voir www.commissionforafrica.org/.

3 Nations Unies, Assemblée générale, « Document final du Sommet 2005 », 20 septembre 2005, A/60/L.1;
en ligne a http://www.un.org/french/summit2005/documents.html
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On a assisté, au cours de la vingtaine d’années écoulée, 4 une révision des principes géné-
ralement acceptés dans le domaine du développement. Au lieu de considérer 'Etat comme le
probléme (et les marchés comme la solution), on attache aujourd’hui une importance primor-
diale au role des institutions de I'Etat dans I'instauration d’un développement durable. Cette
évolution est due a l'incapacité des marchés d’assurer 2 eux seuls le respect de ces valeurs
sociales que sont 'équité, la 1égalité, I'inclusivité et la transparence dans la gestion des affaires
publiques. Comme le note 'économiste politique Francis Fukuyama, « la science économique
... est puissante pour expliquer les marchés, mais pas les institutions; elle rend compte géné-
ralement mal de la valeur de toute activité humaine qui ne peut pas se réduire a des achats, et
rares sont les activités humaines qui le peuvent ». Dans son ouvrage le plus récent, Fukuyama
estime qu'il est vital d’encourager la bonne gouvernance dans toute la mesure du possible,
car « si 'on peut parachuter dix technocrates brillants dans un pays en développement et
induire des améliorations massives des politiques publiques ..., il n’est aucun systéme juridi-
que au monde dont les problémes puissent étre résolus par dix technocrates, si brillants qu’ils
soient »!.

De plus, la bonne gouvernance ne saurait faire I'objet d'un examen sans que l'on recon-
naisse également 'importance des rapports de puissance et du leadership national. Dans la
plupart des PMA, I'engagement des détenteurs du pouvoir peut faire une différence cruciale
dans la promotion du changement et du progres. La qualité et la portée des relations entre
tous les acteurs étatiques ainsi que des relations de ceux-ci avec les acteurs non étatiques sont
d’une importance égale.

La formation et I'éducation sont essentielles pour créer des institutions étatiques attachées
aux principes de lefficacité, de la transparence et de la responsabilisation, et ces principes ne
peuvent s'implanter qu'avec I'appui d’un leadership éclairé et déterminé. Les bons dirigeants
peuvent guider les instances gouvernementales pour les amener a pratiquer des politiques
qui répondent aux besoins de tous les membres de la société. Ils formulent et appliquent des
politiques qui reconnaissent la sécurité de I'Etat ainsi que celle de ses ressortissants; ils ont
donc davantage tendance a accorder une place prioritaire a un état de droit effectif, a 'apport
de services sociaux, notamment d’éducation et de santé, et  l'instauration d’un cadre propice
ala croissance économique. Ils veillent a la mise en place de circuits commerciaux efficaces et
au respect des libertés individuelles; ils autonomisent la société civile et protégent 'environ-
nement.

11 existe heureusement une poignée de dirigeants de PMA qui ont adhéré ces derniéres
années aux principes de la bonne gouvernance et de la promotion du développement humain.
Clest ainsi, par exemple, que les chefs d’Etat et de gouvernement de I'Association des nations
de I'Asie du Sud-Est (ASEAN) ont adopté lors de leur dixiéme sommet en RDP lao en
novembre 2004 le Programme d’action de Vientiane (PAV') 2004-2010, qui a d’importances
implications pour les PMA de la région®.

On voit aussi apparaitre des exemples de ce nouveau type de leadership en Afrique. En
juin 2005, 15 anciens chefs d’Etat et de gouvernement africains ont lancé un initiative 2
Bamako (Mali), dans le but de relever les défis urgents du continent. La Déclaration de
Bamako appelle a l'instauration de régimes démocratiques et 4 un transfert pacifique du
pouvoir « pour assurer une paix durable, la sécurité, la croissance économique et le bien-étre

social »®. Ces anciens dirigeants s'engagent a continuer de servir leur pays en favorisant le

4 Francis Fukuyama, State Building: Governance and the World Order in the 21st Century, Profile Books,
2004.

% Voir www.aseansec.org/ VAP-10th%20ASEAN%20Summit.pdf.
16 Tnitiative des chefs d’Etat africains, Déclaration de Bamako, 8 juin 2005, Bamako (Mali). Disponible 4 :
http://asi.ndi.org/about/declaration/bamako_declaration_fr.pdf.
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dialogue, la résolution pacifique des conflits et la gouvernance démocratique. La déclaration
de Bamako est 'expression d’'un leadership attaché aux processus et aux institutions respec-
tueux de la constitution et de la gouvernance démocratique en tant qu'approches du change-
ment de pouvoir et de la succession politique ainsi que de la résolution des conflits.

Le présent rapport souligne 'importance d’'une séparation effective des pouvoirs. Bien
que la plupart des PMA soient aujourd’hui des démocraties a régime multipartite et que leurs
processus électoraux aient considérablement progressé, il faut encore renforcer le systéme de
freins et de contrepoids de I'Etat. Le manque de séparation nette et d’indépendance des dif-
férents pouvoirs prive chacun de ceux-ci, dans une certaine mesure, de la capacité, du droit et
de lobligation de se surveiller mutuellement. Dans les PMA, le pouvoir exécutif est souvent
bien plus puissant que le pouvoir législatif et le pouvoir judiciaire. Ce net déséquilibre limite
la capacité de chaque entité de faire usage de son autorité pour exercer de maniére efficace les
fonctions qui lui sont attribuées.

Le pouvoir 1égislatif se trouve fréquemment dans 'incapacité de s’acquitter de ses obliga-
tions, en raison de graves pénuries de ressources humaines et financiéres; il souffre également
d’un manque de représentativité, d’autonomie et d’indépendance financiére. Le parlement ne
peut donc résister aux pressions directes de 'exécutif’’. Par ailleurs son autorité est affaiblie
lorsqu’il est relégué en marge de processus décisionnels importants tels que les négociations
commerciales et 'élaboration de stratégies de réduction de la pauvreté.

De méme, I'indépendance du pouvoir judiciaire est essentielle pour garantir la primauté du
droit et pour veiller généralement a ce que les acteurs étatiques et non étatiques soient tenus
responsables de leurs actes. Le systéme judiciaire souffre fréquemment de carences structurel-
les inhérentes, d’une insuffisance de ressources financiéres et opérationnelles et de sa subordi-
nation au pouvoir exécutif.

Le présent rapport réitére le fait que les défis du développement ne sauraient étre relevés
par 'Etat seul et que les agents non étatiques, notamment les organisations de la société civile
et le secteur privé, sont des parties prenantes clés du développement durable et de la gouver-
nance démocratique. Toutefois, les agents non étatiques des PMA se heurtent a leurs propres
défis et contraintes, qui sont nombreux; il faut donc qu'ils interviennent en tant que partenai-
res de I'Etat et ils ne sauraient se substituer a celui-ci. En outre, les activités des agents non
étatiques doivent s’'inscrire dans le cadre des principes de la gouvernance démocratique.

La plupart des PMA ont besoin d’aide pour seconder leurs efforts visant a relever les défis
dans les domaines de 'économie, du développement humain et de la gouvernance et cette
aide peut s'avérer inadéquate de diverses maniéres. Les donateurs peuvent se montrer insen-
sibles aux priorités nationales et fournir leur soutien au moyen de mécanismes particuliere-
ment rigides; cet soutien peut étre inapproprié, non coordonné et assorti de conditionnalités
excessives. Les partenaires au développement extérieurs oublient souvent que leur role dans le
processus du développement est celui de catalyseur. Ils se doivent de respecter les aspirations
et les priorités nationales et de se montrer sensibles aux spécificités locales. Les carences sur
ces divers points se traduisent souvent par des redondances d’efforts et d’activités et par la
définition de cibles peu réalistes. Le manque de coordination des donateurs peut aussi, dans
de nombreux PMA, avoir un effet négatif sur les demandes d’appui extérieur.

Llapport d’appuis financiers appropriés, pertinents et efficaces par les partenaires exté-
rieurs est d'une importance majeure pour la gouvernance dans les PMA. Les problemes qui
se posent a cet égard sont analysés dans les pages qui suivent sous I'angle des limitations des
ressources. Les fonds de I'extérieur sont souvent alloués dans des domaines qui conviennent
davantage aux donateurs qu'aux pays bénéficiaires; la qualité et I'efficacité de 'appui financier
font rarement l'objet de questions. Par ailleurs, la transparence et la responsabilisation des

17 PNUD, Challenges to Democracy, novembre 2004, pp. 5-6.
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partenaires extérieurs sont aussi d’'une importance critique pour la gouvernance. Il faut noter
en effet que les PMA font face a une structure de gouvernance mondiale qui ne leur est pas
favorable. Dans les domaines des échanges commerciaux, ils se heurtent a de sérieux obstacles
tarifaires et non tarifaires; les régles et instruments de la gouvernance mondiale émanent des
pays riches; et les PMA ne sont par représentés de maniére appropriée ni efficace au sein des
institutions mondiales’®.

Les objectifs du Millénaire pour le développement
dans les PMA :des progrés modestes; des défis et
des revers considérables

Certains pays les moins avancés ont certes fait des progreés notables s'agissant de la réalisation de cer-
tains objectifs, mais les progrés enregistrés par ce groupe de pays pour ce qui est de réaliser la plupart
des objectifs ont été lents et irréguliers et mont pas permis d atteindre les objectifs du Programme
d’action de Bruxelles, notamment celui consistant & éliminer la pauvreté et & assurer une croissance
soutenue et le développement durable dans les pays les moins avancés. En outre, le nombre de person-
nes vivant dans la pauvreté extréme pourrait, selon les estimations, passer de 334 millions en 2002
a 471 millions en 2015 si la tendance actuelle se poursuit™.

En dépit de défis et de contraintes considérables, les PMA ont réalisé récemment des
progres significatifs en matiére de gouvernance, de développement humain et de croissance
économique.

Selon le rapport du Secrétaire général de mai 2005 sur le Programme d’action de Bruxelles,
la plupart des PMA ont fait état de progres sur la voie de la bonne gouvernance, visant
notamment les objectifs suivants : « promotion de la démocratie et du respect des droits de
I'homme, mise en place de réformes institutionnelles, lutte contre la corruption, renforcement
des moyens d’action offerts a la population, en particulier aux femmes, et promotion de la
réconciliation et du dialogue au niveau national »%.

La plupart des PMA connaissent aujourd’hui une forme de régime démocratique plus
ou moins libéral?’. En 2004 et 2005, plus d’'une dizaine d’élections y ont eu lieu aux niveaux
national ou municipal®?. Dans la majorité de ces pays, les processus d’inclusion et de représen-
tation ont progressé grice aux élections locales®. En outre, la représentation féminine au sein
des instances gouvernementales a augmenté dans une mesure considérable. C’est ainsi que la
proportion de femmes siégeant au parlement national du Mozambique et du Rwanda est pas-

Ces questions sont abordées en détail au chapitre 5.

Nations Unies, « Application du Programme d’action en faveur des pays les moins avancés pour la décen-

nie 2001-2010; Rapport du Secrétaire général », A/60/81-E/2005/68, 23 mai 2005, p. 21.
2 TIbid,, p. 5.

2 Voir Nicolas Van de Walle, « Africa’s Range of Regimes », Journal of Democracy, Vol. 13, N° 2, avril 2002;
Patrick Keuleers, Governance in Least Developed Countries in Asia and Pacific: An Assessment of the Current
Situation, PNUD, 2004, pp. 9-11; Michael Cowen et Liisa Laakso, eds., Multi-party Elections in Africa,
Palgrave, 2002; Dieter Nohlen, Florian Grotz et Christof Hartmann, eds., Elections in Asia and the Pacific:
a Data Handbook, Oxford University Press, 2001; Dieter Nohlen, Michael Krennerich et Bernhard
Thibaut, eds., Elections in Africa: a Data Handbook, Oxford University Press, 1999; John Daniel, Roger
Southall et Morris Szeftel, eds., Voting for Democracy: Watershed Elections in Contemporary Anglophone
Africa, Ashgate, 1999.

2 Voir le tableau 10 sur les indicateurs de la gouvernance annexé au présent rapport.

# Christine L. Fletcher, Local Democracy: Electoral Systems and Representation in Asia and the Pacific,
PNUD 2005.
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sée de 16 % et 17 % respectivement en 1990 a 34,8 % et 48,8 % en 2005, soit un taux supé-
rieur de beaucoup a nombre de pays développés®. Il convient aussi de noter qu'en novembre
2005, les Libériens ont élu la premiére femme chef d’Etat de I'Afrique.

En termes de développement humain, les PMA ont aussi effectué des progres notables,
ainsi que le reflétent les indicateurs suivants :
» La mortalité infantile a été réduite de plus d’un tiers, passant de 244 4 157 déces pour 1 000
naissances vivantes de 1970 a 2002.
» Lalphabétisation des adultes est passée de 42 % a 53 % sur la période 1990-2002. Dans 16
PMA, 7 enfants sur 10 effectuent 5 années d’études.
» Au cours de la décennie écoulée, les PMA ont vu leur PIB par habitant croitre de 1,5 % par an.
» Le ratio du service de la dette a diminué de plus de moitié de 1990 a 2002, étant passé de
16,2 % a 7,7 %.
» La consommation d’électricité par habitant a augmenté de 83 a 95 kilowatts au cours de la
décennie écoulée.
» Sur 50 PMA, 26 ont ratifié les 8 conventions fondamentales du travail; 26 ont signé la
Convention des Nations Unies contre la corruption et 4 l'ont ratifiée; et 28 ont signé la
Convention des Nations Unies contre la criminalité transnationale organisée.
» En 2002, le taux d’alphabétisation des filles a atteint 57 %, soit 81 % du taux d’alphabétisa-
tion des gargons. En 2002 également, le taux d’activité économique des femmes des PMA se
situait a4 64 %, soit 74 % du taux masculin.

Toutefois, tous ces progres sont a situer dans leur contexte, en tenant compte des faits
suivants :
» Les réalisations ne sont pas égales d’'une région a l'autre et d’un pays a 'autre. C’est ainsi que
le service de la dette par rapport aux exportations a diminué de plus de moitié et est tombé de
20 % en 1999 a4 7 % en 2002 dans les PMA de la région Asie-Pacifique, mais qu’il est resté
stationnaire (2 65 %) au cours de la méme période dans des pays tels que le Burundi®. Le
Bangladesh est parvenu 4 réduire sa mortalité infantile de prés de deux tiers pour le ramener
de 145 4 46 déces pour 1 000 naissances vivantes de 1960 4 2003, mais la Zambie n'a obtenu
quune diminution plus modeste au cours des mémes 43 ans, son taux de mortalité infantile
étant passé de 126 4 102 déces pour 1 000 naissances vivantes®.
» Méme au sein des pays, on a relevé des disparités entre les groupes de population. C’est ainsi
quau Cambodge, par exemple, le taux moyen de mortalité infantile du dernier quintile est de
109,7 pour 1 000 naissances vivantes, soit le double de celui du premier quintile qui s’établit
450,3 pour 1 000 naissances vivantes?”. Au Tchad et au Yémen, le taux d’alphabétisation des
femmes en pourcentage de celui des hommes est respectivement de 31,4 % et de 41,1 %*.
» Les effets du développement dans les PMA sont inférieurs a ceux des autres pays en déve-
loppement. C’est ainsi que le taux de mortalité infantile se situe a 60 pour 1 000 naissances
vivantes dans les pays en développement, soit 4 un niveau bien plus bas que dans les PMA

ou il est de 99 pour 1 000 naissances vivantes”’. De méme, I'emploi de I'Internet qui est de

2 PNUD, Rapport mondial sur le développement humain 2005, La Coopération internationale & la croisée des
chemins : l'aide, le commerce et la sécurité dans un monde marqué par les inégalités, 2005.

»  Banque mondiale, World Development Indicators 2005. Disponible 4 : http://publications.worldbank.org/
WDL/.
UNICEF, Statistiques par pays 2005. Disponible a : www.unicef.org/french/infobycountry/index.html.

26

2 PNUD, Rapport mondial sur le développement humain 2005, La Coopération internationale & la croisée des
chemins : l'aide, le commerce et la sécurité dans un monde marqué par les inégalités, 2005, p 244.
28

UNESCO, Institut de statistique, 2005. Disponible a :_http://www.uis.unesco.org/ev_fr.php?ID=5187
201&ID2=-DO_TOPIC.

2 PNUD, Rapport mondial sur le développement humain 2005, La Coopération internationale & la croisée des
chemins : l'aide, le commerce et la sécurité dans un monde marqué par les inégalités, 2005, p 253.
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53 habitants sur 1 000 dans le monde en développement n’atteint que 4 habitants pour 1 000
dans les PMA®.

Comme le signale le rapport du Secrétaire général de mai 2005, en dépit de la croissance
économique, «l'incidence de la pauvreté dans les PMA demeure élevée puisqu’elle atteint
43 % »*'. Par ailleurs, le rapport indique que la proportion de gens qui souffrent de la faim
n'a que légérement diminué au cours de la derniére décennie, de 38 % a 36 %. Les enfants
sont les plus affectés par la malnutrition. Dans les PMA, pres de 43 % des enfants de moins
de 5 ans accusent un déficit pondéral pour leur age, ce qui les rend plus sujets aux 5 grandes
maladies que sont la pneumonie, les maladies diarrhéiques, le paludisme, la rougeole et le
VIH/SIDA*.

Dans I'ensemble, les PMA ont subi de graves revers et souffrent de manques significatifs
au plan du développement. Il en est ainsi notamment pour le fléau quest le VIH/SIDA en
Afrique subsaharienne. La gravité de la pandémie est telle que I'espérance de vie a chuté dans
des proportions alarmantes au cours de la décennie écoulée et n'atteint plus que 39 ans envi-
ron dans certains PMA*. En Zambie, par exemple, cet indicateur a accusé une diminution
de 18 ans : il était de 50 ans durant la période 1970/1975 mais n'est plus que de 32 ans pour
2000/2005.

I1 est d’autres statistiques tout aussi décourageantes. Deux habitants des PMA sur cing
ne dépasseront pas I'dge de 65 ans. La méme proportion de la population de ces pays est
malnutrie. Uincidence de la pauvreté monétaire dans les PMA est de 43 % globalement et de
plus de 82 % pour les ménages ruraux. Dans les PMA, un enfant sur cing souffre de déficit
pondéral a la naissance et trois enfants sur cing ne sont pas vaccinés. Le taux de mortalité
maternelle est de 890 pour 100 000 naissances vivantes. (Ces manques, il va sans dire, sont
inégalement répartis suivant les régions, les pays, les groupes sociaux économiques, les sexes
et selon qu'il s’agit de la population rurale ou urbaine®.) La dévastation due aux tsunamis de
la fin 2004 a eu de graves impacts sur le logement et I'infrastructure matérielle des Maldives,

qui était alors sur le point de se reclasser et de sortir de la catégorie des PMA.

Principaux messages contenus dans le rapport

Les indicateurs du développement évoqués ci-dessus brossent un tableau mitigé des réalisa-
tions des PMA par rapport au Programme d’action de Bruxelles. Comme il est souligné dans
le rapport du Secrétaire général de mai 2005 et ailleurs, il reste beaucoup a faire aux niveaux
national et international pour améliorer les conditions de vie et le bien-étre de la population
de ces pays. Les questions de gouvernance occupent une place de premier plan dans toutes les
stratégies visant a ce but. Le présent rapport émet les messages suivants concernant les rai-
sons qui militent en faveur d’'un renforcement de la gouvernance et les modalités a appliquer

pour ce faire.

% Ibid., p. 265.

1 Nations Unies, « Application du Programme d’action en faveur des pays les moins avancés pour la décen-

nie 2001-2010; Rapport du Secrétaire général », A/60/81-E/2005/68, 23 mai 2005, p. 4.
2 Ipid, p. 8.

% OHRLLS et PNUD, Hoping and Coping. A Call for Action: the Capacity Challenge of HIV/AIDS in the
Least Developed Countries, 2005, p. 1.

¥ PNUD, Rapport mondial sur le développement humain 2004. La liberté culturelle dans un monde diversifie,
2004; Nations Unies, « Application du Programme d’action en faveur des pays les moins avancés pour la
décennie 2001-2010; Rapport du Secrétaire général », A/60/81-E/2005/68, 23 mai 2005. Disponible a
http://www.un.org/french/ecosoc/2005/document.htm
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» La gouvernance démocratique élargit la gamme des options offertes en vue du
développement humain. Le chapitre 1 établit un cadre analytique concernant les relations
entre développement humain et gouvernance. Il analyse ces relations dans le contexte parti-
culier des PMA et de la réalisation des cibles fixées dans la Déclaration du Millénaire et le
Programme d’action de Bruxelles.

» Les activités de renforcement des capacités doivent viser a créer une administra-
tion publique qui refléte les valeurs fondamentales de la gouvernance démocrati-
que (transparence, responsabilité redditionnelle, prévisibilité, réactivité et partici-
pation). Le chapitre 2 traite des grands défis que doivent relever les PMA pour renforcer les
capacités de I'Etat en matiere de développement humain durable et de gouvernance démo-
cratique. Il repose sur I'idée que les acteurs étatiques ont un réle central et irremplagable a
jouer dans l'instauration du développement humain. Il examine les difficultés que présentent
Paccroissement des capacités de I'Etat et la promotion du changement institutionnel dans les
PMA, ainsi que les obstacles qui s'opposent a 'amélioration des performances en vue de la
réalisation des OMD dans ces pays. Lanalyse porte sur les mécanismes institutionnels clés de
niveau national dont dépendent 'amélioration des institutions de la nation ainsi que l'accrois-
sement de leur légitimité et de leur efficacité pour appuyer un développement pro-pauvres.

> Le dialogue et la coopération entre les acteurs étatiques et non étatiques sont
essentiels pour promouvoir le développement et la gouvernance démocratique. Le
chapitre 3 analyse les éléments qui font des acteurs non étatiques (notamment la société civile
et le secteur privé) des parties prenantes clés du développement durable et de la gouvernance
démocratique. Il examine également les défis et les contraintes des acteurs non étatiques. Il
note que les principes de la gouvernance démocratique doivent régir les actions de toutes les
parties prenantes, acteurs étatiques comme non étatiques.

P La bonne gouvernance et le développement durable exigent I’existence d’un état
de droit, a savoir que toutes les personnes et les institutions, qu’elles relévent ou
non de I’Etat, doivent se conformer aux lois en vigueur, promulguées, appliquées
de maniére équitable et soumises au contréle d’un pouvoir judiciaire indépendant.
Llétat de droit doit étre cohérent avec les reégles et normes internationales en matiére de droits
de 'homme et étre informé par celles-ci. Le chapitre quatre souligne 'importance de I'éta-
blissement et du maintien de I'état de droit au moyen de systémes juridiques rationnels pro-
pres a favoriser le respect des valeurs et des normes démocratiques et des droits de ’homme.
Il examine les diverses approches du renforcement des capacités appliquées pour appuyer
les réformes législatives et judiciaires, l'intégration des valeurs et des normes relatives aux
droits de 'homme et la prise en compte des questions y ayant trait. Il note par ailleurs que les
réformes législatives devraient viser au-dela de la croissance économique et des systémes de
gestion financiére, 4 savoir 4 la protection des droits de ’homme, a I'élargissement de 'acces
des gens a la justice et aux ressources et a la promotion de la participation a la vie citoyenne et
de I'inclusion sociale.

P La gouvernance démocratique dans les PMA ne peut pas manifester in vacuo : elle
exige une pratique effective de la bonne gouvernance de par le monde et au niveau
international. Le chapitre cinq traite des régles défavorables et de I'insuffisance de la repré-
sentation auxquelles se heurtent les PMA dans I'aréne internationale. Il souligne également
par ailleurs I'importance de pratiques positives pour susciter une gouvernance mondiale favo-
rable aux PMA, qui doivent venir de la coopération Sud-Sud, notamment de la coopération

entre les PMA, ainsi que d’une coopération régionale et internationale plus large.
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Introduction

Les modifications géopolitiques de I'¢re de 'apres-guerre froide se sont alliées 4 la mondiali-
sation pour induire des changements majeurs dans toutes les régions du globe. Les autorités
gouvernementales comme les citoyens ont commencé a s’interroger sur la cohérence entre la
politique intérieure et la politique étrangere, alors que la stabilité interne et la sécurité des po-
pulations dans leur existence quotidienne prenaient une importance accrue. Pour les habitants
des pays développés, le sourcage extérieur de services et les crises actuelles de la gouvernance
de nombreux conglomérats fortement capitalisés sont venus accroitre I'incertitude. Pour les
pays en développement comme pour les pays développés, toutefois, des efforts mondiaux vi-
sant a influer sur le progrés social ont été déployés sur le terrain par entremise de groupes
de soutien populaires, de politiciens et de syndicalistes et de groupes d’intéréts commerciaux.
Dlévaluation des effets de la mondialisation a amené une révision des perspectives concernant
le commerce et I'aide et a contribué a ce qu'une place plus grande soit faite a une vision poli-
tique du développement. Des recherches ont donc été engagées aux fins de définir des para-
digmes de développement pertinents qui établiraient une base commune dans trois domaines
interreliés : les droits de ’homme, le développement humain durable et la gouvernance dé-
mocratique. Le développement international s’est axé plus résolument sur ces trois domaines,
du fait que les organismes d’aide eux-mémes ont répondu aux appels en faveur d’actions qui
appuieraient la réalisation d’objectifs interdépendants qui en relévent. Les mesures mises en
ceuvre ont bénéficié d’une visibilité sans précédent, en raison de l'accroissement constant de
la portée et de l'influence des médias, qui informent par les nouvelles et les informations un
nombre de ménages lui aussi sans précédent. Ces événements significatifs ont convergé au
début du XXlIe siécle, la gouvernance devant alors le lieu géométrique du changement dans
l'ordre du jour mondial du développement.

Le présent chapitre propose un cadre conceptuel pour procéder a une analyse de la gouver-
nance démocratique, aligné sur les concepts onusiens de la démocratie, de la bonne gouver-
nance et du développement en tant que droit de 'homme. Dans ce contexte, on peut définir
une approche du développement axée sur les droits de 'homme comme intégrant 'équité
et la croissance, entre les nations et pour les étres humains considérés individuellement. Le
présent rapport a adopté une définition de travail de la gouvernance démocratique dont les
PMA pourraient faire usage pour définir les priorités de leur développement national et pour
prendre des positions en vue des négociations au sein des forums internationaux. La gouver-
nance démocratique est définie comme un systéme de gouvernance qui intégre dans la notion
non seulement des processus efficients, mais également des principes et des institutions qui
assurent a tous, y inclus aux plus pauvres et aux groupes marginalisés, 'exercice de leurs droits
et libertés civils. De plus, toute notion de bonne gouvernance qui valorise le progrés humain
doit, en bonne logique, répondre 4 deux critéres : elle doit, au minimum, ne pas freiner le dé-
veloppement et devrait, dans la meilleure des hypothéses, y apporter une contribution positive.
Cette notion de la gouvernance démocratique fondamentalement normative vise a la cohé-
rence et a I'acceptabilité générale. Elle doit également étre pragmatique et souple, de maniere
a conserver sa pertinence par rapport aux réalités mouvantes des 50 PMA.

Le présent chapitre examine I'évolution des trois themes de la gouvernance démocratique
dans la doctrine onusienne du développement et leur convergence avec les vues du PNUD
sur le développement humain et la gouvernance démocratique. En particulier, il considere le
développement humain durable comme un paradigme légitime approprié pour les PMA qui,
du fait d’un triple jeu de vulnérabilités, sont structurellement limités. En raison de la fragilité
de leur économie, ces pays sont exposés aux chocs externes et affectés par eux de maniere
disproportionnée. Ils sont également plus lents a s’en relever et donc moins résilients en tant
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que groupe que les autres pays en développement. L'aptitude des PMA 2 assurer le bon fonc-
tionnement de leur économie et leur croissance est limitée par la faiblesse de leurs capacités
humaines et matérielles. Le présent chapitre porte également sur 'adoption des droits de
I'homme en tant que cadre universel du développement telle qu’il ressort des déclarations des
Nations Unies, ce qui a 'avantage d’apporter une valeur normative et de la cohérence aux for-
mes de gouvernance démocratique compatibles avec ce cadre. L'intégration du développement
humain durable et de la gouvernance démocratique crée un ensemble de principes fondamen-
taux qui peuvent former la base d’options de politiques en matiére de bonne gouvernance et

favoriser la mise en ceuvre du Programme d’action de Bruxelles.

Le Programme d’action de Bruxelles

Les PMA ont été reconnus comme étant le groupe de pays en développement le plus vul-
nérable a la fin des années 1960, du fait des mesures spéciales les visant contenues dans la
Stratégie internationale du développement de la deuxi¢me Décennie des Nations Unies pour
le développement. Un peu plus de dix ans apres, en 1981, la premiére Conférence des Nations
Unies sur les pays les moins avancés a eu lieu a Paris et a produit le Nouveau Programme
substantiel d’action. Une deuxi¢me série de délibérations sur les questions intéressant spécifi-
quement les PMA a suivi, lors de la deuxi¢éme Conférence des Nations Unies sur les pays les
moins avancés, en 1990, et a débouché sur la Déclaration de Paris et le Programme d’action
pour les années 90. Toutefois, les buts et objectifs fixés pour la décennie n'ont essentiellement
pas été atteints®. Comme l'illustrent les deux graphiques ci-dessous (1.1 et 1.2), ces indica-
teurs que sont I'espérance de vie et le PIB par habitant sont restés tous deux essentiellement
au méme niveau de 1980 a 2000. Sur cette méme période, le nombre de PMA est passé de 24
a4 50, et seul un des pays du groupe initial a rempli les conditions requises pour se reclasser; il
s'agissait des Maldives qui s’apprétaient a sortir de la catégorie des PMA avant les ravages du
tsunami de décembre 2004.

Le Programme d’action de Bruxelles (BPoA) 2001-2010, adopté en juin 2001 lors de la
troisiéme Conférence des Nations Unies sur les pays les moins avancés, énonce des politi-
ques et des mesures d’appui visant & promouvoir la croissance économique a long terme et le
développement humain durable des PMA®*. Il vise a assurer l'intégration des PMA au sein
de I'économie mondiale, au moyen de partenariats qui s’attachent a doter ces 50 pays des res-
sources humaines et institutionnelles nécessaires pour améliorer les conditions de vie de leurs
quelque 600 millions d’habitants. Le Programme d’action de Bruxelles revét donc une impor-
tance de premier plan pour la réalisation des objectifs de réduction de la pauvreté énoncés
dans la Déclaration du Millénaire pour le développement”; en fait, le 8¢ OMD, qui concerne
I'établissement d’un partenariat mondial pour le développement, se rapporte directement a

la gouvernance démocratique. Le Programme d’action de Bruxelles et les OMD sont d’une

% Assemblée générale, juin 2001, « Programme d’action en faveur des pays les moins avancés pour la décen-

nie 2001-2010, adopté par la troisieme Conférence sur les pays les moins avancés a Bruxelles le 20 mai
2001 », A/conf/191/11, p. 3.

Peu apres I'adoption du BPoA en mai 2001, ’Assemblée générale des Nations Unies, par sa résolu-

tion 55/279 du 12 juillet 2001, a souscrit au Programme d’action, et le Conseil économique et social
(ECOSOC), par sa résolution 2001/320, a décidé d’établir un mécanisme de suivi pour 'examen et la
coordination de la Déclaration et du Programme d’action de Bruxelles lors de sa session de fond de 2002.
Voir OHRLLS, « Mise 4 jour sur le Programme d’action / Update on the Programme of Action », avril
2003, p. 2.

7 Selon TOHRLLS, I'objectif fondamental du BPoA est de permettre auxPMA de faire des progres subs-
tantiels dans la réalisation des OMD visant a la réduction de moitié¢ de la pauvreté d’ici 2015 et 4 la pro-
motion du développement durable. Voir OHRLLS, « Mise 4 jour sur le Programme d’action / Update on
the Programme of Action », avril 2003, p. 2.
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importance particuliére pour les PMA car leurs perspectives de développement subissent de

plus en plus I'influence d’événements extérieurs essentiellement indépendants de leur volonté.

La complémentarité et les effets synergiques des efforts visant a appuyer ces deux program-

mes pourraient bien apporter aux PMA des changements attendus de longue date.

Sagissant de gouvernance, le Programme d’action de Bruxelles précise les objectifs, la por-

tée et les arrangements relatifs au suivi que devront exercer les instances nationales et, sépa-

rément, leurs partenaires au développement. Son approche du développement s'inscrit dans

la ligne de celles des Nations Unies et du PNUD, en ce qu'elle est globale, cohérente et axée

résolument sur le long terme. Les implications pour la gouvernance aux niveaux national et

Graphique 1.1. Evolution du PIB par habitant dans les PMA,
1981-2004
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Graphique 1.2. Evolution de I'espérance de vie a la naissance
dans les PMA, 1980-2005
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mondial sont soulignées dans le Programme
qui attend un élargissement du cercle du dia-
logue a venir du fait de 'alignement des po-
litiques et stratégies nationales des PMA sur
les efforts d’assistance extérieure de leur par-
tenaires. Le Programme d’action de Bruxelles
énonce sept engagements, dont la liste figure
ci-dessous, le second de ceux-ci visant spéci-
fiquement la bonne gouvernance :

» Encourager une action axée sur la popu-
lation

P Bonne gouvernance aux niveaux national
et international

P Renforcer les capacités humaines et insti-
tutionnelles

P Mettre en place les capacités de production
nécessaires pour que les PMA bénéficient de
la mondialisation

P Renforcer le role du commerce dans le
développement

P Réduire la vulnérabilité et protéger I'envi-
ronnement

P Mobiliser des ressources financiéres

Fonctions de I'Etat

Pour Arthur Lewis, lauréat du prix Nobel
d’économie et pionnier du développement
économique du Sud, la fonction premiére
de I'Etat est de maintenir I'ordre public. Sa
position, briévement énoncée, est que les
fonctions politiques, économiques et sociales
de I'Etat, intérieures et extérieures, sont les
suivantes®® :

» Maintien des services publics (ordre public,
services sociaux fondamentaux, protection de
la population, conclusion de traités, défense
du territoire);

% Formulation d’aprés Arthur W. Lewis (1955), The Theory of Economic Growth, Londres : George Allen

and Unwin Ltd, réimprimé en 2003; pp. 376-383.
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P Influence sur les attitudes (par rapport au travail, 4 la taille de la famille, 4 'inégalité des
revenus, aux nouvelles techniques, a la sécularité et a la culture);

P Faconnement des institutions sociales et économiques (création de cadres législatifs et
administratifs, offres d’incitatifs a I'entreprise privée et alignement des institutions et roles
traditionnels et coutumiers sur ceux du monde actuel);

P Influence sur 'emploi des ressources (contrdle de l'utilisation des terres, détermination des
sites d’'implantation des unités de production industrielles et des installations de loisirs, défi-
nition de normes environnementales pour les ménages, les établissements commerciaux et les
installations industrielles, controle des échanges de biens et de services);

P Influence sur la répartition du revenu (rémunération juste et équitable compte tenu des
aptitudes et connaissances, administration de la fiscalité, bien-étre de tous les membres de la
société);

P Contréle de la masse monétaire et des fluctuations économiques (exercice de pouvoirs
discrétionnaires pour stabiliser I'économie, atténuation des répercussions des variations de la
conjoncture mondiale sur I'économie interne);

» Maintien du plein emploi et influence sur le niveau d’investissement (résolution des diffi-
cultés politiques et techniques de la formation de capital, apport de nouvelles ressources et
facilitation de I'emploi des ressources existantes).

Eléments de la bonne gouvernance

Aux fins du développement, toute définition de la gouvernance doit situer I'Etat, en termes
de qualité et de fonctions, par rapport a I'ensemble de la société. La gouvernance englobe

Encadré 1.1. Caractéristiques fondamentales de la bonne gouvernance

» Participation — Tous, hommes et femmes, participent au processus décisionnel, soit directement, soit par
I'intermédiaire d’institutions Iégitimes représentatives de leurs intéréts. Cette participation doit étre large et
reposer sur la liberté d’association et d’expressions ainsi que sur des capacités qui les autorisent a participer de
maniére constructive.

» Etat de droit — Le cadre législatif et juridique est équitable et appliqué de maniére impartiale, en particulier
sa composante relative aux droits de I'homme.

» Transparence — La transparence repose sur la libre circulation de I'information, sur son accessibilité directe
pour les parties prenantes et sur sa disponibilité en quantité suffisante pour étre compréhensible et pour en
autoriser le suivi.

» Réactivité /Sensibilité — Les institutions et les processus visent a servir toutes les parties prenantes.

» Orientation sur le consensus — La bonne gouvernance concilie les intéréts divergents pour parvenir a un
large consensus sur ce qui va dans le sens des intéréts collectifs et, dans la mesure du possible sur les politiques
et procédures.

» Equité — Tous, hommes et femmes, disposent de possibilités d’accroitre ou de maintenir leur bien-étre.

» Efficacité et efficience — Les processus et les institutions produisent des résultats qui répondent aux besoins
tout en faisant un usage optimal des ressources.

» Responsabilité — Les décideurs de I'Etat, du secteur privé et des organisations de la société civile sont res-
ponsables de leurs actes auprées du public, ainsi que des parties prenantes institutionnelles. Cette responsabilité
varie selon l'organisation dont il s'agit et selon que la décision se situe au niveau intérieur ou extérieur.

» Vision stratégique — Les dirigeants et les administrés envisagent la bonne gouvernance et le développe-
ment humain selon une large perspective s'inscrivant dans le long terme et se rendent compte des exigences
liges a un tel développement. lls comprennent également les complexités des bases historiques, culturelles et
sociales sur lesquelles repose cette perspective.
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Pour que le déve-
loppement soit
durable, il faut
que les fins et

les moyens de
la bonne gou-
vernance soient

démocratisés.

les traditions, les institutions et les processus qui déterminent les modalités de I'exercice du
pouvoir, de 'accession des citoyens au pouvoir et des processus décisionnels concernant les
questions d’intérét public. Les fonctions de I'Etat ne sont pas liées 4 un type donné de régime
politique et il est possible d’instaurer une bonne gouvernance dans les multiples modalités
selon lesquelles IEtat opére et s'acquitte de ses fonctions. En conséquence, si les fonctions
fondamentales de 'Etat restent les mémes que le but visé soit la croissance économique ou le
développement, il apparait des différences opérationnelles dans la répartition des extrants et
dans les fagons d’évaluer et de mesurer la production de la société.

Du point de vue du PNUD, la gouvernance fait référence a « 'exercice du pouvoir écono-
mique, politique et administratif pour gérer les affaires d’'un pays 4 tous les niveaux. Elle com-
prend les mécanismes, processus et institutions par l'intermédiaire desquels les particuliers
et les groupes expriment leurs intéréts, exercent leurs droits légitimes, s’acquittent de leurs
obligations et résolvent leurs différends »*. Sur la base des connaissances et des informations
accumulées grice a son expérience et 4 ses réseaux mondiaux, le PNUD a compilé un ensemble

d’éléments qui caractérisent la bonne gouvernance, ainsi qu’il est exposé dans 'encadré 1.1.

Démocratisation de la bonne gouvernance

Llexercice effectif de la bonne gouvernance peut, I'expérience de nombreux pays en développe-
ment en atteste, produire croissance économique et développement. Toutefois, la position du
présent rapport est que pour que le développement ainsi induit soit durable, il faut que les fins
et les moyens de la bonne gouvernance soient « démocratisés »*. Pour le PNUD, la concep-
tualisation du développement est influencée par les travaux d’un autre lauréat du prix Nobel
d’économie, Amartya Sen, dont les idées sont reflétées dans certains des Rapports mondiaux
sur le développement humain depuis 1990. La démocratisation de la bonne gouvernance
exige deux choses : 1) que les libertés du développement soient des fins en elles-mémes, et
2) que la liberté soit I'étalon appliqué par les particuliers et les instances gouvernementales
au suivi et évaluation du progrés humain. Pour les Etats Membres des Nations Unies, cette
vision du développement relie les droits de ’homme 4 la poursuite de la réalisation des objec-
tifs dont ont convenu tous les pays (dans la Déclaration du Millénaire) et les PMA en parti-
culier dans le Programme d’action de Bruxelles. Abstraction faite des différences idéologiques
qui existent au sein des pays et entre les pays, il est incontestable que les étres humains atta-
chent de la valeur non seulement a leur vie et a leurs moyens d’existence, mais également aux
moyens et 2 la liberté nécessaires pour y apporter des améliorations. La capacité d’exprimer
ces besoins établit la base du contrat social conclu entre gouvernants et gouvernés. Au niveau
macrosocial, les processus de la gouvernance influent sur I'existence des gens par le biais des
relations sociales avec les membres de leur famille, de leur communauté et de la société dans
son ensemble. Les politiques définissent la répartition du pouvoir entre ces entités au niveau

intérieur ainsi qu'au niveau de la coopération internationale entre les pays.

% PNUD. Governance for Sustainable Human Development, Document de politique, 1997; en ligne a http://
magnet.undp.org/policy/chapter]l.htm#b.

% I’Ambassadeur et Représentant permanent de la République-Unie de Tanzanie auprés de ’Organisation

des Nations Unies, S.E. M. Augustin Mahiga, s’exprimant lors d’'une réunion d’information et de consul-
tation sur la gouvernance organisée conjointement par le PNUD et TOHRLLS le 26 septembre 2005, a
laquelle participaient les ambassadeurs des PMA, a noté que « la bonne gouvernance est ce qui fait fonc-
tionner la démocratie en assurant le fonctionnement d’institutions représentatives, la tenue d’élections,
I'indépendance du pouvoir judiciaire, I'état de droit et le respect des droits de 'homme ».
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Cadre des droits de I'homme pour
la gouvernance démocratique

La Charte, les déclarations et les résolutions des Nations Unies ont été interprétées comme
contribuant 2 établir un cadre de normes et de valeurs internationales reliant les droits de
I’homme au développement et a la gouvernance démocratique*. Les instruments relatifs aux
droits de 'homme fournissent un cadre constitutionnel dans les limites duquel les pays peu-
vent viser au développement durable en ce qu’il définit des directives universellement accep-
tables qui ne s’arrétent pas aux frontiéres nationales. L'appel en faveur du respect des droits
de ’homme définit un terrain commun ot peuvent s'implanter des systémes de gouvernance
mondiaux apportant aux particuliers, aux groupes et aux nations les moyens d’ceuvrer en vue
de linstauration des libertés du développement. La Charte des Nations Unies, la Déclaration
universelle des droits de ’homme et le Pacte international relatif aux droits civils et politiques
constituent une base normative des obligations redditionnelles 4 divers niveaux de gouver-
nance. La promotion des droits de ’homme et des libertés fondamentales est inscrite au coeur
des buts et principes originels des Nations Unies, ainsi qu’il est énoncé aux articles 1 et 2 du
chapitre 1 de la Charte, signée le 26 juin 1945 par 50 pays.

Les droits de ’'homme font l'objet, depuis plusieurs décennies, d’'un large soutien inter-
national et rares sont les Etats qui condamnent publiquement leur valeur morale. Ils revétent
une importance supréme pour les pays qui n'existaient pas avant la création des Nations Unies
en 1945, acte d’'indépendance étant en soi le résultat de 'exercice qu’ont fait leur population
de leurs droits. Ces pays (dont beaucoup sont des PMA) peuvent donc revendiquer 2 juste
titre avoir eu une influence fondamentale sur 'ordre du jour des droits de 'homme, de par
laffirmation du droit des peuples 4 disposer d’eux-mémes, du droit a 'identité nationale, du
droit au développement et du droit au contréle des ressources naturelles.

Bien avant le Sommet du Millénaire de 2000, I'importance des droits de 'homme pour
le développement a été rappelée en 1995 dans la Déclaration de Copenhague sur le déve-
loppement social et le Programme d’action correspondant. Nombre des principes et objectifs
énoncés dans la déclaration ont également formé le théme central du Programme d’action
de Bruxelles, notamment la souscription « a une action conception politique, économique et
spirituelle du développement social fondée sur la dignité humaine dignité humaine, les droits
de ’homme, I'égalité, le respect d’autrui, la paix, la démocratie, la responsabilité mutuelle et
la coopération, et le plein respect des diverses valeurs éthiques et religieuses et des milieux
culturels des populations » (§ 25). A I'époque, les Etats ont convenu spécifiquement de
promouvoir la démocratie, (§ 26, alinéa f). Ils se sont également engagés a « promouvoir la
jouissance effective par tous ... de tous les droits de '’homme, qui sont universels, indissocia-
bles, interdépendants et liés entre eux, notamment le droit au développement, droit universel
et inaliénable faisant partie intégrante des droits fondamentaux de la personne humaine,
et nous veillerons a ce qu'ils soient respectés, protégés et observés » (§ 26 alinéas j) et i) et
Engagement 1, alinéa n)).

Dix ans apres la réunion de Copenhague, les pays ont réaffirmé leur attachement aux
mémes valeurs, en se concentrant de nouveau sur I'état de droit et la démocratie. Ils déclarent
dans le Document final du Sommet mondial de 2005 qui vient de s’achever en septembre :

« Nous renouvelons notre engagement a4 défendre et promouvoir activement tous les droits

" Voir Yash Ghai, Human Rights and Social Development: Toward Democratisation and Social Justice,
Democracy, Governance and Human Rights Programme Paper Number 5, UNRISD, 2001; Adel A.
Abdellatif, « Good Governance and Its Relationship to Democracy and Economic Development »,
Troisieme Forum mondial sur la lutte contre la corruption et le respect de I'éthique, Séoul (République de
Corée), 20-31 mai 2003.
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Encadré 1.2. Résolution de I’'Assemblée
générale relative a la promotion etala

consolidation de la democratie par la
bonne gouvernance et le développe-
ment durable

» Promotion du pluralisme

» Promotion, protection et respect de tous les droits de I'hnomme
» Renforcement de I'état de droit

» Mise au point,entretien et soutien d’un systéme électoral qui per-
mette au peuple d’exprimer librement et réguliérement sa volon-
té au moyen d'élections honnétes ayant lieu périodiquement

» Création et amélioration du cadre juridique et des mécanismes
nécessaires pour permettre la participation de tous les membres
dans la société civile a la promotion et a la consolidation de la

de '’homme, I’état de droit et la démocratie
. et nous demandons 2 tous les organis-
mes des Nations Unies de promouvoir les
droits de 'homme et les libertés fondamen-
tales conformément a leurs mandats respec-
tifs » (§ 119, p. 28). S’il est exact que, dans
Iensemble, le mouvement international des
droits de 'homme a réalisé plus de pro-
gres sur le papier que dans la pratique, le
Document final témoigne de la conscience
croissante de 'importance de la démocra-
tique et de la volonté d’y réserver une place
dans les mesures stratégiques de base.
La Déclaration universelle des droits de

I'homme, adoptée et proclamée par I'Assem-

démocratie

» Renforcement de la démocratie par la bonne gouvernance

» Renforcement de la démocratie par la promotion du dévelop-
pement durable

» Renforcement de la cohésion et de la solidarité sociales.

blée générale dans sa résolution 217 A (III)
du 10 décembre 1948, exprime les valeurs
de la démocratie; elle note que « la volonté
du peuple est le fondement de l'autorité des

pouvoirs publics » (article 21) et consideére

Source : Résolution de I’Assemblée générale A/RES.55/96, « Promotion et quiil est « essentiel que les droits de ’hom-

consolidation de la démocratie ». 28 février 2001 me soient protégés par un régime de droit.
Peu apres cette date, 'Assemblée générale a
adopté sa premiére résolution portant explicitement sur la Promotion et la consolidation de la

démocratie pour fournir des orientations aux Etats Membres (voir 'encadré 1.2%?).

Gouvernance démocratique :la bonne
gouvernance pour le développement humain

Les premiéres sections du présent chapitre identifient les sources, l'origine et les relations
subséquentes des conceptions de la démocratie, de la bonne gouvernance et du développe-
ment durable telles que les ont formulées les Nations Unies. L'élément final de I'assemblage
est la gouvernance démocratique qui a fait 'objet d’un traitement approfondi dans le Rappors
mondial sur le développement humain 2002 du PNUD (RMDH 2002), qui avait pour theme
l'approfondissement de la démocratie dans un monde fragmenté . Comme il est noté dans
le rapport, dans tout le monde en développement, les gens espérent que leur gouvernement
accordera une attention accrue 4 leurs conditions de vie et interviendra pour les améliorer. Ces
attentes de la population se retrouvent avec la méme force dans les PMA, ot les possibilités
des pauvres sont plus limitées que dans les autres pays en développement. La bonne gouver-
nance est nécessaire, mais pas suffisante, pour que les pays progressent de facon soutenue dans
le long terme. Il existe un vaste corpus de recherches et d’études qui s’attachent a analyser
la corrélation du développement et de la démocratie et plusieurs études empiriques qui
examinent les effets de la démocratie sur la croissance économique®. En revanche, il existe

bien moins de travaux consacrés a U'examen de la gouvernance démocratique du point de vue

4 Résolution de 'Assemblée générale A/RES.55/96, « Promotion et consolidation de la démocratie », 28
février 2001.

Voir par exemple les documents de travail du Rapport mondial sur le développement humain 2002, qui con-
tiennent des références aux principales recherches.

43
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du développement humain, dans lequel I'individu est un étre humain constitutif d’aptitudes,
d’incapacités et de capabilités™.

Le concept de la gouvernance démocratique tel qu'il est employé dans le présent rapport
est axé sur les gens, conformément a I'étymologie du terme, qui signifie littéralement le
pouvoir, la régle, le contrdle (4ratia) du peuple (demos)®. La gouvernance démocratique
pour le développement humain incarne le plus fondamental des principes démocratiques,
qui veut que les gens se gouvernent par lintermédiaire de dirigeants qu'ils se choisissent
librement. Dans les pays ot le développement humain est une priorité, la gouvernance doit
étre démocratisée pour que les résultats du développement se pérennisent. Cela signifie que la
gouvernance démocratique englobe les principes, les normes et les institutions démocratiques
dans la notion de bonne gouvernance. De plus, la gouvernance démocratique élargit la gamme
des options de développement humain disponibles. La prévisibilité des principes permet
aux agents économiques de réagir aux incitatifs et de prendre des décisions rationnelles. La
responsabilité réciproque entre acteurs étatiques et non étatiques promeut la transparence et
la confiance requises pour I'édification de la nation et améliore les processus décisionnels déli-
bératifs. La gouvernance démocratique cherche, point commun avec la bonne gouvernance, 4
instaurer des institutions efficientes et un environnement économique et politique prévisible,
grice 4 quot la croissance économique devient possible et les services publics efficaces. Il faut
toutefois, pour dépasser la croissance économique et parvenir au développement humain, une
participation politique et une liberté économique soutenues par une large plate-forme des
droits de ’'homme. Ceci n'est nulle part plus évident que dans le domaine de la gouvernance
mondiale, ot les processus et les institutions gouvernementaux — ceux des gouvernants et des
gouvernés — sont a des lieues de distance des réalités de la vaste majorité des habitants des
PMA?. 1l existe un consensus, résultant des perceptions mais également appuyé par les faits,
entre les chercheurs et les commentateurs, les politiciens et le grand public, sur la 1égitimité
démocratique des organisations internationales dont les activités touchent des millions de
gens. Ces organisations sont pergues comme présentant un « déficit démocratique » car elles
font trop peu pour remédier au fait que les gens des pays en développement sont largement
maintenus dans l'incapacité de tirer parti des opportunités qu'apporte la mondialisation.
Les organisations internationales couvrent de vastes domaines géographiques, ce qui vient
compliquer la délibération et la prise de décision démocratiques. De plus, elles ne possedent
pas les institutions de responsabilisation directe ou indirecte des groupes d’intérét qui sont
présentes dans les systémes nationaux. La transparence, la responsabilisation et la participa-
tion démocratique doivent trouver leur place dans les institutions multilatérales existantes, de
maniére a instaurer des régles et a créer des institutions qui soient non seulement efficaces
mais également équitables, et qui soient élaborées par un processus démocratique donnant aux
gens la possibilité de s'exprimer et tenant compte de leurs souhaits.

Lhistoire politique des pays en développement qui se sont engagés sur la voie de la
démocratisation de la « troisieme vague » est marquée par 'obtention de résultats inégaux®.

Certains pays sont restés sous la coupe d’un régime autoritaire ou y sont tombés, tandis que

#  Notion fondamentale de 'approche des capabilités, a laquelle les travaux de Sen ont largement contribué.

% Voir Richard Joseph, « Democracy in Africa after 1989: Comparative and Theoretical Perspectives », dans

Lisa Anderson (ed.) Transitions to Democracy, New York: Columbia University Press, 1999, Chapitre 11.
Larticle de Joseph examine les changements politiques dans le contexte desquels ont eu lieu les réformes
ui ont mené a l'instauration de systémes plus concurrentiels et pluralistes dans plus de la moitié des 47

Etats de I'Afrique subsaharienne apres la chute du mur de Berlin.

# Voir Andrew Moravesik, « Is there a ‘Democratic Deficit’ in World Politics? A Framework for Analysis »,
dans Government and Opposition, avril 2004, pp. 336-363.

47 Samuel Huntington a défini la troisiéme vague comme étant la troisitme grande phase de démocratisation
moderne qui a commencé en Pologne en 1974. Voir Samuel P. Huntington, The Third Wave: Democratization
in the Late Twentieth Century (Norman and London: University of Oklahoma Press, 1991).
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d’autres ont réalisé des progres soutenus dans le sens d’une libéralisation politique. Tous,
toutefois, ont tracé eux-mémes la voie de leur démocratie en adoptant diverses variations des
modeles démocratiques classiques®. Un point de vue répandu parmi les politologues et les
observateurs politiques est que toutes les démocraties sont une combinaison de démocratie
pure et de son opposé, 'oligarchie. Dans son analyse de la gouvernance démocratique dans
divers contextes sociaux et culturaux, le RMDH 2002 examine ces notions, entre autres, et
réunit un ensemble d’éléments centraux qui permettent de répondre 4 la question : la bonne
gouvernance pour quoi faire ? Ces éléments sont énoncés dans 'encadré 1.3. Ils vont au-dela
d’une liste de vérification des institutions, processus et principes pour identifier ce qui doit

se produire et ou les gens doivent se trouver, aujourd’hui et dans les générations futures, pour

que le développement humain puisse se maintenir.

Encadré 1.3.La gouvernance démocra-
tique en tant que bonne gouvernance

pour le développement humain durable

La gouvernance démocratique signifie concrétement que :

» Les droits de 'homme et les libertés fondamentales sont res-
pectées, ce qui permet a chacun de vivre dans la dignité;

» Les individus ont leur mot a dire sur les décisions qui affectent
leur vie;

» Les populations sont a méme de demander des comptes aux
décideurs;

» La vie en société est gouvernée par des pratiques, des institu-
tions et des regles équitables et applicables a tous;

» Les femmes sont les égales des hommes dans les spheéres publi-
que et privée de la vie en général et de la prise de décisions en
particulier;

» Les individus échappent a toute discrimination fondée
sur la race, I'origine ethnique, la classe, le sexe ou toute autre
caractéristique;

» L'action publique d'aujourd’hui tient compte des besoins des
générations futures;

» Les politiques économiques et sociales s'attachent a répondre
aux besoins et aux aspirations des individus;

» Les décisions économiques et sociales visent a éradiquer la
pauvreté et a élargir les choix accessibles a tous.

Source : Rapport mondial sur le développement humain 2002, p. 51.

Nombre de PMA ont progressé sur la voie
de la démocratisation et sont déja parvenus a
entreprendre la mise en place d’'un ensemble
d’institutions. Pour eux, le défi central qui
leur reste a relever est celui de la création et
du renforcement des institutions clés de la
gouvernance démocratique *:
» Un syst¢tme de représentation, avec des
partis politiques et des groupes de défense
d’intéréts qui soient opérationnels;
» Un systeme électoral garantissant des élec-
tions libres et non entachées d’irrégularités,
ainsi que le suffrage universel;
» Un systéme de freins et contrepoids repo-
sant sur la séparation des pouvoirs et assurant
l'indépendance du pouvoir judiciaire et du
pouvoir législatif;
» Une société civile active, 2 méme de sur-
veiller les actions du gouvernement et des
entreprises privées et de proposer des modes
diftérents de participation politique;
» Des médias libres et indépendants;
» Un controle effectif des civils sur les forces
armées et autres forces de sécurité.

La liste ci-dessus énonce les diverses
options qui soffrent 2 un PMA donné,
compte tenu de son passé historique et de

sa situation présente, pour orienter la société

vers la démocratie. Comme il est noté ailleurs dans le présent rapport, I'expérience de la gou-
vernance démocratique dans les PMA est souvent fagonnée par la dynamique de la répartition
du pouvoir entre les différents partis politiques. Dans ces cas, les structures de représentation
et les processus de responsabilisation hérités sont adaptés conformément 4 la nature de la
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Voir John Gerring, Strom C. Thacker et Carola Moreno, « A Centripetal Theory of Democratic
Governance: A Global Inquiry », article republié dans la American Political Science Review, 13 mars 2005;
en ligne a http://smalln.spri.ucl.ac.be/GerringEtA12005.pdf. Leur argument est qu'entre la centralisation
et la décentralisation, la bonne gouvernance démocratique émane d’institutions qui concilient deux objec-
tifs, autorité et 'inclusion, dans un modéle centripéte.

¥ Voir PNUD. Rapport mondial sur le développement humain 2002 : Approfondir la démocratie dans un monde
fragmenté, 2002.
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participation et des traditions délibératives de la population. Comme I'indique le tableau 1.1,
il existe effectivement dans la plupart des pays des modeles de démocratie représentative ot
les conditions de I'exercice de la responsabilité et de la reddition de comptes sont clairement
définies. Au sein de ces systémes, les arrangements institutionnels nécessaires 4 I'inclusion
et & la participation, éléments fondamentaux de la gouvernance démocratique, sont souvent
en place bien que pas toujours opérationnels. Par ailleurs, les progrés en matiére de commu-
nications mondiales facilitent la transmission des informations et des connaissances sur le
fonctionnement des sociétés au-dela des frontiéres nationales, ce qui permet aux habitants des

PMA de se familiariser avec de nouvelles formes de systémes démocratiques®.

Les défis de la gouvernance démocratique
pour les PMA

Tous les pays en développement présentent certaines caractéristiques analogues, et notamment
la lenteur du processus de développement, qui reflétent une large variété concernant le niveau
des ressources (humaines et matérielles), des types d’institutions (économiques et politiques),
des attitudes sociales et culturelles, et de la connaissance et de I'innovation entre autre facteurs.
Les 50 pays du groupe des PMA se distinguent en outre par la convergence de caractéristiques
géophysiques et d'un manque de ressources qui entrave et complique leurs efforts de dévelop-
pement. Ils consacrent une grande part de leurs ressources au renforcement de leur aptitude a
se relever au lendemain de catastrophes naturelles et a réduire leur vulnérabilité aux effets des
catastrophes d’origine anthropique. Les pays de petites dimensions, par exemple, souffrent de
I'absence d’une masse critique qui leur permettrait d’intervenir de maniére concurrentielle sur
les marchés internationaux; les pays enclavés doivent faire face aux problémes liés 4 la sécurité
des frontiéres; d’autres pays encore connaissent de graves limitations liées 4 I'insuffisance des
ressources. Ce sont ces diverses raisons qui font que la population des PMA connait souvent
des conditions de vie d’'une extréme difficulté et que les pays eux-mémes ne sont pas en
mesure de faire valoir leurs points de vue au sein des instances internationales ot se discutent
leurs options de développement. En résumé, les PMA font face a des contraintes en matiére
de capacités humaines et institutionnelles qui réduisent le contréle qu’ils peuvent exercer sur
les questions qui les concernent et qui les maintiennent souvent, dans une grande mesure,
dans la dépendance d’autres pays. Cela signifie pour la gouvernance mondiale et nationale
que les pays ne peuvent pas gérer de maniére efficace ce qui échappe 2 leur contréle et qu’ils
ne peuvent pas non plus s'acquitter de leur part du contrat social. Les individus, quant a eux,
ne peuvent pas accéder aux capacités qui leur permettraient de vivre pleinement leur vie.
Les habitants des PMA sont souvent trop préoccupés par leur survie immédiate pour faire
entendre leur voix et pour exercer les droits et s’acquitter des obligations qui sont les leurs au
titre du contrat social. Une telle situation présente divers types de défis pour les PMA, selon

les spécificités des contextes nationaux et sous-nationaux.

Relativisme culturel des constitutions
Durant la deuxi¢me moitié du XXe siecle, de nombreux pays d’Afrique, d’Amérique latine,
d’Asie et de la région des Etats arabes se sont attelés a la tiche de la rédaction de leur

constitution nationale, jalon marquant de leur histoire post-coloniale. Beaucoup d’entre eux

50 Voir Anders Hanberger, « Democratic Governance and Evaluation », communication a la Sixi¢me
Conférence de la Société européenne d’évaluation ayant eu lieu a Berlin, du 30 septembre au 2 octobre
2004. Lauteur s'intéresse tout particulierement aux entités détentrices du pouvoir dans trois modeles de
régime démocratique : la démocratie représentative, participative et délibérative.

Les PMA font
face a des
contraintes

en matiere

de capacités
humaines et
institutionnelles

qui les main-

tiennent sou-
vent, dans une
grande mesure,
dans la dépen-
dance d’autres

pays.




44 | LA GOUVERNANCE POUR L'AVENIR : DEMOCRATIE ET DEVELOPPEMENT DANS LES PAYS LES MOINS AVANCES

Il est éminem-

ment nécessaire
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dialogue inter-
culturel pour

concevoir et

appréhender ce
que I'on entend
par démocratie
dans les PMA...

étaient des pays en développement en cours de démocratisation et un débat s’est engagé
parmi les politologues sur le relativisme culturel de la démocratie’’. Plusieurs analystes du
droit constitutionnel ont conclu qu'il existait des limitations culturelles 4 'autorité morale
de la démocratie libérale et des appels ont émergé en faveur d’'une conceptualisation mora-
lement neutre. Ainsi par exemple, Abdullahi Al-Na'him considére, dans un article intitulé
« Religious Minorities under Islamic Law and the Limits of Cultural Relativism »*2, que
«Ton ne saurait éliminer entiérement I'Islam dans la question des droits de ’homme, car les
gens comprennent les choses par 'intermédiaire de leur culture ». Il conclut toutefois que les
musulmans eux-mémes « doivent rechercher des moyens de concilier la shari’ah et les droits
de ’homme fondamentaux », car « 'argument du relativisme culturel ne peut pas étre invoqué
pour justifier une dérogation a l'obligation fondamentale de soutenir et de protéger les droits
de ’homme pleins et entiers des minorités religieuses, que ce soit dans le contexte islamique
ou dans un autre contexte culturel quel qu’il soit ».

Le gouvernement constitutionnel est une forme de gouvernement limité fondée sur la
séparation des pouvoirs et leur attribution a diverses entités publiques®. Il est souvent défini
par le respect de I'état de droit en tant que principe fondamental, qui veut qu'aucune autorité
politique nest supérieure a la loi du pays. En outre, les droits des gens leur sont conférés par
la loi et pas par le bon vouloir arbitraire des dirigeants, et ces droits sont protégés par des
tribunaux indépendants, dans la mesure ol I'état de droit est respecté. Toutefois, étant donné
que ni la démocratie ni le gouvernement constitutionnel ne sont jamais pleinement réalisés
dans la pratique, les systémes politiques tendent 4 étre un alliage de démocratie et d’oligarchie,
contraire de la démocratie. En conséquence, il échoit aux constitutionalistes et aux spécialistes
de I'interprétation des constitutions la tache, ardue, d’identifier les formes et les méthodes de
gouvernement qui minimisent le risque d’autoritarisme et qui protégent les droits des gouver-
nés. Nombreux sont les PMA qui font face a des crises ou la légitimité de la constitution est
remise en question; d’autres émergent de crises et sont confrontés aux difficultés inhérentes de
I'élaboration d’une nouvelle constitution. Le présent rapport est fondé sur la constatation que
les processus politiques et la gouvernance sont parvenus a divers stades dans les divers PMA et
qu’il existe une large variété de cadres et d’institutions démocratiques en place. Le tableau 1.1
illustre la diversité des systémes électoraux prévus par les constitutions des 50 PMA.

Au cours de 'élaboration du rapport, des personnes appartenant a divers domaines poli-
tiques et institutions d’enseignement ont été consultées, notamment des spécialistes actuel-
lement actifs dans le domaine de la formulation des politiques dans les PMA et les pays en
développement. Leurs remarques et leurs opinions ont indiqué que les questions relatives
a la sensibilité culturelle des aspects de la démocratie restent pertinentes et d’actualité. La
conclusion dominante est qu'il est éminemment nécessaire de renforcer le dialogue intercul-
turel pour concevoir et appréhender de maniére adéquate et appropriée ce que 'on entend par
démocratie dans les PMA dans le monde contemporain. La notion de démocratie libérale en
tant que modele de gouvernance démocratique des Nations Unies représente un idéal nor-
matif par rapport auquel les nations peuvent mesurer leurs progres. Les concepts prennent
forme et ne deviennent réalisables que par la pratique et le dialogue. Ce processus contribue a
assurer la durabilité du contexte culturel du développement et a faire en sorte que démocratie
et développement s’orientent dans la méme direction positive.

51 Certains chercheurs considérent que le relativisme culturel, la hiérarchie des droits et la définition de
nouveaux droits aboutissent souvent 4 une impasse. Voir Marshall Conley et Daniel Livermore, Human
Rights, Development and Democracy: The Dilemmas of Linking Theory and Practice; en ligne a http://plato.
acadiau.ca/COURSES/POLS/conley/pols4883/CONLIV.html.

2 Human Rights Quarterly 9, février 1987, pp. 1-18.

53 Le présent paragraphe est une formulation de Richard L. Sklar, « On the Study of Constitutional
Government in Africa », dans Okon Akiba, ed. Constitutionalism and Society in Africa, Ashgate, 2004.
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Démocratie en phase de post-conflit

Les PMA qui émergent de situations de conflit font face 4 la tiche immédiate du rétablis-
sement de 'ordre dans les plus brefs délais. Ils doivent donc songer aux éléments électoraux
et aux procédures qui contribueraient 4 orienter I'énergie de la population dans le sens de
la consolidation de la paix, le danger étant, toutefois, que les exigences du développement
a long terme soient sacrifiées devant la nécessité urgente de rétablir une société capable de
fonctionner a un niveau minimum. Dans ce type de situation, certains analystes ont suggéré
d’adopter des modeles de démocratie qui mettent I'accent sur les aspects communautaires de
la formation de I'opinion et des processus décisionnels traditionnels dans de nombreux PMA.
D’autres ont souligné la nature consensuelle de la politique qui prévaut dans les pays stables
d’Afrique et d’Asie et ou le partage du pouvoir offre un moyen viable de négocier un accord
post-conflit, alors que planent de grandes incertitudes sur I'avenir du pays. Pour ces pays, le
risque de l'application de la régle de la majorité tient a ce qu'une faction donnée de I'éventail
politique veuille usurper le pouvoir et évincer ses rivaux 4 long terme. Si le partage du pou-
voir doit, en principe, atténuer la tendance a I'évolution vers loligarchie, il s’est avéré difficile
dans la réalité que les éléments de la société parviennent aux niveaux de conflance mutuelle
qui seraient nécessaires pour que ce partage du pouvoir soit effectif. Il y a cependant 1a une
option envisageable et qui peut étre retenue pendant la phase de renforcement des institutions
sociales d’appui®*.

Sexospécificité et gouvernance démocratique

Le pouvoir mobilisateur des femmes des PMA qui ont évolué dans le sens d’une libéralisation
politique est amplement documenté dans la littérature. En outre, les donateurs internatio-
naux s'intéressent de plus en plus aux groupements féminins en tant que ressources précieuses
pour appuyer les efforts de lutte contre la propagation du VIH/SIDA, de réinsertion des
ex-combattants, de prise en charge des orphelins de guerre (ou du SIDA), de développement
économique et de génération de revenus. La participation des femmes 4 la vie politique ou
a la politique ne fait pas, elle, I'objet d’une attention aussi grande. A mesure que les femmes
entrent de plus en plus nombreuses dans I'aréne politique, les changements en matiére d’exer-
cice de leur droit de vote, leur présence dans les assemblées parlementaires nationales et leur
role actif dans la société civile se répercutent incontestablement sur le processus de démocrati-
sation. La participation des femmes 4 la politique affecte et est affectée par la démocratisation,
et bien que ce ne soit pas 1a un nouveau constat, ni un phénomeéne spécifique des pays en
développement, l'analyse sexospécifique peut contribuer a la compréhension des systémes
politiques et a leur étude comparative®. Les acquis de I'expérience pourraient renforcer le
partage des connaissances pour les PMA, qui sont moins nombreux que les autres pays du
monde en développement. Une modalité qui prend de I'ampleur est 'emploi de quotas pour
promouvoir la participation des femmes aux élections. Comme pour toutes les formules a base
de quotas pour la répartition des ressources et le rééquilibrage des processus décisionnels, le
succes dépend ici de la volonté du pays de placer des femmes a des postes ol elles pourront
faire une différence réelle. Il faut également veiller a ce que les propositions et les réformes
visant a accroitre la participation des femmes soient protégées par la loi de maniére a égaliser
la situation dans le long terme.

> Pour une analyse de ces questions, voir Pippa Norris, « Stable Democracy and Good Governance in

Divided Societies: Do Power-Sharing Institutions Work? », Faculty Research Working Paper Series,
Harvard University, John F. Kennedy School of Government, RWPO05 -014, février 2005.

Voir Jane S. Jaquette, « Regional Differences and Contrasting Views », Journal of Democracy, Vol. 12,
No. 3, 2001, pp. 111-125.
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Evaluation de la gouvernance

La mesure de la qualité des divers aspects de la gouvernance ne se situe pas au coeur du
sujet du présent rapport. Néanmoins, 'évaluation constitue un objectif valable de I'analyse
comparative des systémes politiques et nombreux sont ceux qui se sont attachés a élaborer et
a utiliser des indicateurs de gouvernance. Les organisations d’aide internationales emploient
des instruments de mesure spécifiques a des fins d’analyse, de suivi et d’évaluation dans la
préparation de leurs rapports sur les stratégies de pays*. Ceci reflete dans une grande mesure
I'influence du débat sur « le nouvel institutionnalisme ». Ce terme fait référence au role des
institutions dans le faconnement des résultats du développement et il sous-tend les thémes
des partenariats mondiaux qui appellent a des améliorations de la gouvernance dans les ins-
titutions publiques comme dans les entreprises privées®’. Comme il a été noté plus haut dans
le présent chapitre, I'économie et la société des PMA sont plus sensibles aux chocs extérieurs
que les autres pays, en raison de facteurs géographiques souvent défavorables et de leur faible
niveau de développement. En outre, leurs vulnérabilités font que ces pays doivent étre particu-
lierement vigilants aux initiatives régionales et mondiales qui concernent leur développement
et quils doivent veiller a ce que leurs propres points de vue soient pris en considération. De
nombreux PMA ont exprimé les préoccupations que leur inspirent les normes utilisées pour
mesurer la gouvernance, et ces préoccupations ont gagné en pertinence pour les approches de
l'autoévaluation qui ont été adoptées par les groupements régionaux®.

Financement de la paix et de la reconstruction en phase de post-conflit
Pour les PMA qui ont connu les guerres civiles, les luttes de libération, les contflits frontaliers
et autres formes de perturbation violente, 'ampleur de la catastrophe humaine dépasse de loin
les cotts économiques. Parmi les victimes figurent en nombre disproportionné les femmes, les
enfants et les membres les plus faibles de la société. Les hostilités surviennent pour la majorité
au niveau intérieur et elles sont souvent localisées dans certaines zones sujettes aux troubles
ethniques, religieux ou culturels. Ce constat a amené a suggérer que des efforts accrus soient
déployés pour comprendre les causes premieres des guerres, et une meilleure appréhension
des sensibilités des parties en présence peut contribuer a la formulation de solutions durables.
Les causes et les effets des guerres présentent des variations significatives selon le pays dont il
s’agit. Si tous les pays qui connaissent ce type de situation souffrent dans une certaine mesure
d’une désintégration de I'Etat, l'ampleur de I'effondrement des capacités varie. Et chose
peut-étre plus importante pour I'avenir, les ressources utilisables en phase de post-conflit dans
chacun de ces pays sont de type différent et présentes en quantités différentes.

Malgré laccroissement (depuis la fin de la guerre froide) de la volonté de la commu-
nauté internationale d’intervenir dans ces conflits, on ne dispose que de peu d’information
concernant 'impact de 'aide économique sur le succeés des opérations de soutien de la paix™.

% Pour un ensemble complet d’indicateurs de gouvernance, voir par exemple Abdul Malik, « State of Art

in Governance Indicators », document de base du Rapport mondial sur le développement humain 2002;
Kaufmann, D., A. Kraay et M. Mastruzzi, Governance Matters IV: Governance Indicators for 1996-
2004, Vol. 1 et 2, 2005; OECD DAC Ewaluation of Development Programmes — Governance and Capacity

Development; en ligne a www.oecd.org/department.

Cest ainsi que la Commission Blair pour UAfrique, le Rapport mondial sur le développement humain 2005
du PNUD et le Sommet mondial 2005 des Nations Unies soulignent tous la notion de responsabilité
mutuelle dans la gouvernance mondiale.

8 Le Mécanisme d’examen par les pairs du NEPAD est 'une de ces approches qui a été effectivement mise

en place et les pays africains sont de plus en plus nombreux a procéder a des analyses du fonctionnement
de leurs institutions de gouvernance.

Voir Susan L. Woodward, « Local Governance Approach to Social Re-integration and Economic
Recovery in Post-Conflict Countries: The Political Context for Programs of UNDP/UNCDF

Assistance », Document de discussion de I'atelier « A Local Governance Approach to Post-Conflict
Recovery », 8 octobre 2002, New York, organisé par 'Institute of Public Affairs et hébergé conjointement
par le FENU et le Bureau de la prévention des crises et du relevement (BCPR).
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Pour les PMA en particulier, il y a encore moins de données disponibles pour élaborer des
programmes qui apparient les ressources et les besoins, étant donné la faiblesse des capacités
de suivi des données de ces pays. Uabsence de cadre financier clairement défini pour les efforts
d’établissement de la paix vient compliquer la tiche de la remise sur pied d’institutions de
I'Etat opérationnelles. Les activités prévues pour opérer la transition qui méne 2 une gouver-
nance démocratique dans ces contextes fragiles doivent commencer par le rétablissement de
la sécurité de la vie et des moyens d’existence. L'aide extérieure fournie par les organisations
internationales et régionales a généralement fait appel jusqu’ici 4 de multiples sources d’appui
financier et matériel pour mettre en ceuvre des programmes de courte durée. Il existe des
recherches de plus en plus nombreuses, complétées par des initiatives pilotes, sur les avan-
tages potentiels d’arrangements de financement décentralisés dans les zones en situation de
post-conflit. Le Fonds d’équipement des Nations Unies (FENU) est actif dans 37 des 50
PMA ou sont mis en ceuvre des programmes congus pour rétablir le secteur financier par la
microfinance au lendemain de catastrophes®. D’autres programmes fournissent des appuis
aux investissements publics au moyen d’une planification et d’une gestion des ressources
participatives et inclusives dans des domaines relevant de la gouvernance locale.

Les PMA d’Asie, d’Amérique latine et d’Afrique se tournent de plus en plus vers les
organisations régionales pour solliciter de I'aide aux fins de la reconstruction et du relévement.
Des organisations telles que 1'’Association des nations de '’Asie du Sud-Est (ASEAN) et
son Forum régional, 'Organisation des Etats américains (OEA) et le Nouveau Partenariat
pour le développement de I'Afrique (NEPAD) s’attachent a renforcer leurs capacités a réagir
face aux urgences, aux catastrophes et aux conflits violents en appelant continuellement leurs
membres 4 une coopération significative. C’est ainsi que le Secrétariat du NEPAD a élaboré
un cadre concerté, avec le soutien de ses Etats membres, qui présente un programme africain
congu pour traiter des problémes de la reconstruction en phase de post-conflit. Ce cadre a
pour objet d’établir un lieu de convergence des activités de paix, de sécurité, de secours huma-
nitaires et de développement pour les opérations de reconstruction et de paix au lendemain
des conflits®’. Le but visé est d’assurer la cohérence des politiques et des programmes des
commissions économiques régionales, de I'Union africaine (UA) et des Etats membres, et de
les aligner avec les programmes des organismes internationaux et des intervenants privés qui
composent le secteur extérieur. De méme, les participants a la 12e réunion du Forum régional
de TASEAN, qui a eu lieu en juillet 2005, ont réaffirmé I'importance du forum en tant que
principale instance multilatérale de la région pour les questions de politiques et de sécurité et
ont résolu d’en poursuivre le renforcement. En général, les ministres ont convenu de continuer
d’appliquer les principes fondamentaux de la décision par consensus et de la non-ingérence.
Ils ont également accueilli favorablement 'idée d’arrangements prévisionnels pour les secours
en cas de catastrophes sous 'égide des Nations Unies, prévoyant des efforts de réhabilitation
et de reconstruction a2 moyen et long terme. En vertu de '’Accord de TASEAN sur la gestion
des catastrophes et les interventions d’urgence, les participants 4 la réunion espérent assurer
la prompte mise en place de mécanismes régionaux de réduction des effets des catastrophes,
comportant notamment des mesures de préparation et d’atténuation. Le theme du soutien
autonome de 'UA a trouvé un écho dans les pays du Forum régional de TASEAN qui ont
noté les efforts des pays affectés, et de leurs coordonnateurs nationaux, visant a assurer un

0 D’Assemblée générale des Nations Unies a proclamé 'année 2005 Année internationale du microcrédit

et un Sommet de la microfinance a eu lieu 2 New York en septembre 2005. Ce sommet a reconnu
Pefficacité des efforts du secteur privé, des médias, de la société civile et des instances gouvernementales
qui ont contribué a faire connaitre le microcrédit en tant quinstrument ayant fait ses preuves pour amé-
liorer les conditions de vie des pauvres.

61 Secrétariat du NEPAD, « Cadre politique de reconstruction post-conflit en Afrique », Programme pour

la gouvernance, la paix et la sécurité, juin 2005.
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acheminement et un emploi rationnels de 'aide fournie en vue de la reconstruction®.

Laccroissement du soutien régional en faveur de I'établissement de la paix et de la recons-

2 Déclaration du président, Douzieme réunion du Forum régional de TASEAN, Vientiane, 29 juillet 2005.

Tableau 1.1. Les systémes électoraux des PMA

Nombre de
Systéme électoral représentants Systéme
pour I'assemblée (membres votants  électoral pour la
Pays Iégislative nationale  Type Niveau élus directement) présidence
Afghanistan N Autre 1 249 (249) Systéme a deux tours
Angola RP avec liste RP 2 220 (220) Systéme a deux tours
Bangladesh Systéme majoritaire  Pluralité/ 1 300 (300)
uninominal majorité
Bénin RP avec liste RP 1 83 (83) Systéme a deux tours
Bhoutan N - - -
Burkina Faso RP avec liste RP 2 111 (1171) Systéme a deux tours
Burundi RP avec liste RP 1 81(179) -
Cambodge RP avec liste RP 1 -, (123) -
Cap-Vert RP avec liste RP 1 72 (72) Systéme a deux tours
Comores Systeme a deux tours Pluralité/ 1 18 (33) Systéme
majorité majoritaire uninominal
Djibouti Liste de parti Pluralité/ 1 65 (65) Systeme a deux tours
majorité
Erythrée N - - -
Ethiopie Systéme majoritaire  Pluralité¢/ 1 -,(547) -
uninominal majorité
Gambie Systeme majoritaire  Pluralité/ 1 48 (53) Systeme a deux tours
uninominal majorité
Guinée Systémes paralleles  Mixte 2 114 (114) Systéme a deux tours
Guinée équatoriale  RP avec liste RP 1 100 (100) Systeme majoritaire
uninominal
Guinée-Bissau RP avec liste PR 1 102 (102) Systéme a deux tours
Haiti Systéme a deux tours Pluralité/ 1 83 (83) Systéme a deux tours
majorité
lles Salomon Systéme majoritaire  Pluralité/ 1 50 (50) -
uninominal majorité
Kiribati Systéme a deux tours Pluralité/ 1 40 (42) Systéeme a deux tours
majorité
Lesotho Systéme mixte Mixte 2 120 (120) -
proportionnel
Libéria N - - -
Madagascar Systéme majoritaire  Pluralité/ -,(160) Systéme a deux tours
uninominal majorité
Malawi Systeme majoritaire  Pluralité/ 1 193 (193) Systéme majoritaire
uninominal majorité
Maldives Scrutin de bloc Pluralité/ 1 42 (50) Election indirecte
majorité
Mali Systeme a deux tours Pluralité/ 1 -,(147) Systeme a deux tours
majorité
Mauritanie Systeme a deux tours Pluralité/ 1 -,(81) Systéme a deux tours

majorité
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truction devrait accroitre aussi les possibilités des PMA dont les ressources ont souffert d’'une

érosion systématique sous leffet des guerres et des catastrophes. Les PMA eux-mémes ainsi

que leurs voisins régionaux, d’anciens chefs d’Etat et des groupes civils ont lancé des appels

résolus visant 2 faire du leadership politique une priorité de premier rang dans les efforts

Pays
Mozambique

Myanmar
Népal

Niger
Ouganda

RDP lao

République
centrafricaine

République

Systéme électoral
pour I'assemblée
Iégislative nationale
RP avec liste
Systeme majoritaire
uninominal
Systéme majoritaire
uninominal

RP avec liste
Systeme majoritaire
uninominal

Scrutin de bloc

Systéme a deux tours

N

démocratique du Congo

République-Unie
de Tanzanie
Rwanda

Samoa

Sao Tomé-et-Principe
Sénégal

Sierra Leone

Somalie

Soudan

Tchad

Timor-Leste
Togo

Tuvalu

Vanuatu

Yémen

Zambie

Systeme majoritaire
uninominal

RP avec liste

Systéeme majoritaire
uninominal

RP avec liste
Systémes paralleles

RP avec liste

N

Systéme majoritaire
uninominal

Scrutin de bloc

de parti

Systémes paralleles
Systéme a deux tours
majorité

Scrutin de bloc

Vote unique

non transférable
Systéme majoritaire
uninominal
Systéme majoritaire
uninominal

Type

PR
Pluralité/
majorité
Pluralité/
majorité
PR
Pluralité/
majorité
Pluralité/
majorité
Pluralité/
majorité

Pluralité/
majorité
PR

Pluralité/
majorité
PR

Mixte

PR

Pluralité/
majorité
Pluralité/
majorité
Mixte
Pluralité/

Pluralité/
majorité
Autre

Pluralité/
majorité
Pluralité/
majorité

Niveau
1

1

Nombre de
représentants

(membres votants
élus directement)

250 (250)
485 (485)

205 (205)

83 (83)
214 (295)

109 (109)

105 (105)

231 (295)

53 (80)

49 (49)

55 (55)
120 (120)

112 (124)

270 (360)

-,(155)

88 (88)
81 (81)

15(15)

52 (52)

301 (301)

150 (158)

Systeme

électoral pour la
présidence

Systéme a deux tours

Systéme a deux tours
Systéme a deux tours

Systéme a deux tours

Systéme a deux tours

Systeme majoritaire
uninominal

Systéme a deux tours
Systéme a deux tours

Systéme a deux tours

Systéme a deux tours

Systéme a deux tours
Systéme a deux tours

Systéme a deux tours

Systeme majoritaire
uninominal

Note : RP = représentation proportionnelle.

Sources : ESD (Electoral System Design); Electoral Systems at the ACE Project; International IDEA au mois de janvier 2005.
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déployés pour inverser les tendances négatives en matiére de développement humain dans
les divers continents et sous-continents®. D'exercice d’'un leadership engagé et positif est
le premier pas 4 faire pour obtenir le soutien des populations qui ont besoin d’espoir et de
confiance au lendemain des conflits. Pour ces populations, la démocratisation des moyens de
la gouvernance, par une réforme des procédures électorales et des politiques, doit étre suivie
de la démocratisation des fins de la gouvernance. Les gens attendent de leur participation a la
reconstitution des capacités humaines qu'elle bénéficie aux générations a venir et ils espérent
des mesures d’encouragement 4 l'instauration d’une paix durable dans les communautés

locales ainsi qu'a une échelle plus large.

Financement des institutions de la gouvernance démocratique

Comme le note 'OEA, la démocratie ne saurait se réduire a la tenue d’élections®. La
gouvernance démocratique doit également s’exercer dans les sphéres économique et sociale,
notamment par la fourniture de biens publics, et assurer l'instauration de conditions dans
lesquelles les gens peuvent participer en continu au processus démocratique et influer sur
les politiques entre les élections. Dans certains pays, la constitution prévoit des mécanismes
de responsabilité des représentants de I'Etat en matiére de finances publiques. Dans ces
conditions, les citoyens sont informés, par l'intermédiaire de leurs représentants élus, des
décisions financiéres qui se répercutent sur leur existence. Toutefois, dans la grande majorité
des PMA, la gestion des deniers de I'Etat manque de transparence, ce qui accroit la tendance
a la corruption et au mésusage de ces fonds par les agents publics. En outre, les mécanismes
par lesquels ces agents seraient tenus responsables de leurs actes et passibles de poursuites
pénales font souvent défaut et I'impunité qui en résulte porte atteinte a la confiance du public
sur laquelle repose la gouvernance démocratique.

Déquilibre du pouvoir et de l'autorité a tous les niveaux de la société, qui accroit la
bonne gouvernance, impose également des contréles et des limites au pouvoir discrétionnaire,
contrdles et limites inhérents aux institutions de gouvernance démocratique. Dans tout pays,
les instances du pouvoir exécutif, du pouvoir législatif et du pouvoir judiciaire doivent disposer
de ressources financiéres suffisantes pour s’acquitter de leurs obligations d’assurer a la popu-
lation un acces équitable a la justice et la sécurité de la nation. Douverture des processus de
planification et de gestion des ressources publiques et la possibilité d’interpeller les autorités
et de contester leurs décisions réduisent les risques de mécontentement des divers groupes
de la société. Au niveau sous-national, la décentralisation des décisions et des responsabilités
peut atténuer les pressions auxquelles sont sujettes les autorités centrales qui s'efforcent de
répartir de maniére adéquate les ressources financieres et les services limités dans les régions
isolées ou au sein de groupes hétérogeénes. Toutefois, toutes les situations locales ne se prétent
pas a une gestion locale des ressources et chaque pays doit donc envisager d’appliquer les
modeles de gouvernance décentralisée les mieux adaptés a ses réalités. En derniére analyse, la
chose importante pour le développement durable est qu'un équilibre entre les moyens et les
fins, en matiére d’approches de la résolution des problémes ou de mobilisation collective de

ressources, soit maintenu a tous les niveaux de la société et avec les parties extérieures.

63 Cette remarque a été émise par plusieurs des participants a la réunion de consultation des Ambassadeurs

organisée par le PNUD/BDP et TOHRLLS le 26 septembre 2005 pour examiner les défis de la gouver-
nance dans les PMA.

6 Voir le texte de la Charte démocratique interaméricaine de TOEA en ligne 2 www.oas.org.
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CHAPITRE 2
Les capacites
de |'Etat
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Les problémes
liés aux capacités
de I'Etat dans les
PMA different
non seulement

quantitativement
mais aussi quali-
tativement de
ceux des autres

pays

Introduction

La nécessité d’un Etat capable est reconnue dans la Déclaration du Millénaire des Nations
Unies de 2000 et, a 'appui du pacte mondial, ’Assemblée générale a rappelé dans sa résolution
57/277 du 7 mars 2003 que « l'efficacité, la responsabilité, 'efficience et la transparence de
I'administration publique, aux niveaux national et international, ont un role décisif a jouer dans
la réalisation des objectifs convenus au plan international, notamment ceux énoncés dans la
Déclaration du Millénaire ». Cette résolution vient renforcer 'Engagement 3 du Programme
d’action de Bruxelles, qui réaffirme que le renforcement des capacités humaines et institution-
nelles en vue d’établir un Etat capable est un impératif pour parvenir a réaliser les OMG et, de
ce fait, pour éliminer la pauvreté et améliorer les conditions de vie des habitants des PMA®.

Dans les PMA comme dans les pays en développement en général, I'Etat joue un role
central dans les efforts visant a relever les défis du développement. Du point de vue des
droits de I'homme, qui est celui des obligations de I'Etat en tant qu'obligé a I'égard de ses
ressortissants, 'existence de capacités de I'Etat a protéger les droits de 'homme et 2 assurer
la fourniture de services de base est d’une importance critique®®. Les Etats sont, ainsi que l'on
pouvait s’y attendre, plus ou moins capables d’exercer leurs attributions et de s’acquitter de
leurs obligations en mati¢re de protection des droits de 'homme. Le manque de capacités ne
constitue toutefois pas une excuse qui les dispenserait de leurs obligations dans ce domaine.
Au contraire, la reconnaissance de ce manque offre un point d’entrée important qui permet
d’envisager les types d’intervention nécessaires pour renforcer la gouvernance démocratique
et, 4 terme, pour contribuer a la réalisation des OMD ce qui, 4 son tour, promeut le droit des
gens au développement ainsi que les autres droits de 'homme.

Le présent chapitre souvre sur une bréve analyse du concept de capacités de I'Etat. Il
examine également comment les capacités ou le manque de capacités de IEtat exigent
l'application d’approches différentes selon le contexte national et il propose un exemple de
typologie des PMA du point de vue de leurs besoins de capacités. En second lieu, le chapitre
passe brievement en revue I'évolution des réformes de I'administration publique au cours
des deux décennies écoulées et leurs effets sur les PMA en particulier. En troisiéme lieu, le
chapitre examine les capacités de I'Etat dans trois grands domaines ol ces capacités doivent
s'exercer, 4 savoir la gouvernance du développement, la gestion économique et I'encourage-
ment du développement humain. Le sujet de la corruption fait 'objet d’une analyse détaillée
dans cette section, étant donné l'effet corrosif du phénomene sur les capacités de IEtat (et
sur la gouvernance en général) dans les PMA comme ailleurs. Le chapitre étudie enfin les
défis auxquels font face de nombreux PMA et le role des capacités de 'Etat pour les relever.
Le chapitre repose sur deux idées maitresses qui sont : 1) que les problémes liés aux capacités
de I'Etat dans les PMA different non seulement quantitativement mais aussi qualitativement
de ceux des autres pays, et 2) que les capacités de IEtat sont le résultat d'un processus a long
terme, impulsé par la demande et la participation de nombreuses parties prenantes et soutenu
par les institutions démocratiques légitimes, compte tenu des contréles, freins et contrepoids
efficaces relatifs a l'utilisation des ressources, des limites acceptables du pouvoir et de 'acces-

sibilité et de la protection des libertés et de la justice.

% Déclaration et Programme d’action en faveur des pays les moins avancés pour la décennie 2001-2010.

6 Le role de I'Etat en matiére de respect des droits de '’homme découle de ses obligations envers ses res-

sortissants. Le Rapport mondial sur le développement humain 2000, qui avait pour théme les droits de
I’homme, a analysé la notion de « obligations imparfaites » relative au respect des droits de 'homme étant
donné les divers degrés de capacité ainsi que les chevauchements des obligations des obligés (notamment
de I'Etat). Chose importante, la notion d’obligation imparfaite est associée a celle de la « réalisation pro-
gressive » des droits de 'homme; malgré les divers degrés de compétence et le chevauchement des obliga-
tions, I'Etat en tant que principal obligé est chargé au premier chef de la protection et de la promotion
des droits de ’homme.
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Les capacités de I'Etat et le contexte du
renforcement des capacités dans les PMA

La notion de capacité telle qu'elle est employée dans le présent rapport est une notion
dynamique qui fait référence a « 'aptitude des gens, des institutions et des sociétés a exercer
des fonctions, a résoudre des problémes et a fixer et a atteindre des objectifs »*’. Les capa-
cités sont rarement considérées in vacuo; elles doivent I'étre au contraire, aux fins présentes,
dans le contexte des relations complexes qui caractérisent les environnements institutionnels
dans lesquels I'Etat exerce ses activités. Elles ne peuvent pas étre renforcées par la simple
adjonction de ressources matérielles ou humaines ou de connaissances. Au contraire, elles
exigent l'instauration d’une dynamique positive qui permet aux gens d’interagir de maniére
informée et habilitée avec des institutions et des processus opérants afin d’obtenir les résultats
recherchés®. U'une des composantes importantes de cette dynamique est que les institutions
et les processus favorisent une responsabilité, une participation et une transparence accrues,
de maniere & ce que les gens jouent un rdle actif dans les décisions qui affectent leur existence.
I1 est important, a cette fin, de reconnaitre trois caractéristiques essentielles du renforcement
des capacités®’:

» I existe toujours des capacités locales, si faibles qu'elles soient, méme dans les situations
de contflit, et elles doivent constituer le point de départ des travaux de renforcement des
capacités;

» La libération des capacités doit aller de pair avec I'exercice d’un leadership politique qui est
habilitant et qui permet aux acteurs étatiques et non étatiques d’intervenir;

» Les instances gouvernementales et les partenaires extérieurs doivent reconnaitre dans le
renforcement des capacités un processus ainsi qu'un objectif de développement; ce renfor-
cement contribue non seulement a lefficacité des prestations des institutions en matiére
de développement, mais il définit également lorientation et le contenu des politiques de
développement.

Le succes des initiatives de I'Etat visant 2 donner accés aux services sociaux de base ainsi
qu’'a protéger et & promouvoir la dignité de 'existence dépend de son aptitude a se doter d’ins-
titutions stables et habilitantes. Les institutions sont de types trés divers; elles comprennent
des systémes politiques et des organisations publiques et privées, qui sont crées et qui évoluent
conformément aux normes sociales et a la culture locale. Pour que les institutions réussissent,
elles doivent d’une part étre légitimes aux yeux de la population et d’autre part faire preuve
defficacité et d’efficience dans leurs activités d’application du programme de développement
et d’exercice des fonctions de gouvernance. On distingue dans ces critéres deux composantes,
la premiére qui concerne les attributs et les caractéristiques des institutions de I'Etat qui les
rendent légitimes, et la seconde qui a trait & leur efficience et & leur capacité d’exercer certaines
fonctions qui les rendent efficaces. Mais bien que les recherches indiquent l'existence d’une

corrélation positive entre la qualité et les prestations des institutions de I'Etat et les effets du

7 Lopes, Carlos et Thomas Theisohn, Appropriation, leadership et transformation. Pouvons-nous faire mieux
pour développer les capacités 2, New York : Earthscan Publications Ltd/PNUD. 2003, p. 1.

¢ PNUD et Christian Michelsen Institute, Unleashing Capacities to Achieve the MDGs: Summary Note.
Bergen Seminar Series, 2005; en ligne a www.capacity.undp.org/IndexAction.cfm?module=Library&action
=GetFile&DocumentID=5384.

% Voir Lopes, Carlos et Thomas Theisohn, Appropriation, leadership et transformation. Pouvons-nous faire
mieux pour développer les capacités 2, New York : Earthscan Publications Ltd/PNUD. 2003; Stephen
Browne, ed., Renforcer les capacités par la coopération technique : expériences de pays, New York : Earthscan
Publications Ltd/PNUD. 2002; Banque mondiale, Enabling Country Capacity to Achieve Results: 2005
CDF Progress Report, Washington : Banque mondiale, 2005.
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La présence
de systemes
appropriés de
gouvernance
décentralisée
et locale est

critique pour
assurer la fourni-

ture de services
sociaux efficaces
et sensibles aux
besoins.

développement™, on ne dispose encore que d’'informations incomplétes sur les facteurs déter-
minants du changement institutionnel favorables a la stabilité politique et sur les options de
politiques propres 4 induire des innovations institutionnelles dans les pays a faible revenu™.

Llexistence d’une fonction publique efficace, transparente et responsable de ses actes est
une condition élémentaire de I'établissement d’institutions légitimes et de la fourniture des
services de développement nécessaires. Il est crucial de réformer 'administration publique
pour établir une fonction publique qui incarne les valeurs fondamentales de la gouvernance
démocratique dans ses activités. En outre la présence de systémes appropriés de gouvernance
décentralisée et locale est également critique pour assurer la fourniture de services sociaux
efficaces et sensibles aux besoins au niveau local. Il est de plus en plus important que I'Etat
posséde la capacité d’encourager les méthodes de prestation de services créatives qui font
intervenir le secteur privé et les organisations de la société civile. Une nécessité commune a
toutes ces mesures est celle de I'efficacité de I'emploi des ressources.

La définition d’interventions appropriées pour soutenir et renforcer les capacités de I'Etat
dans les PMA exige une évaluation des réalités actuelles ainsi qu'une compréhension du
contexte global dans lequel ces réalités ont évolué. Historiquement, la plupart des PMA ont
fait leur apparition en tant que nations souveraines, ayant acquis leur indépendance des puis-
sances coloniales et s’étant établis en tant qu'Etats modernes™. Nombre d’entre eux ont hérité
de graves déficits institutionnels, qui continuent d’exercer des effets de distorsion, et des
frontiéres territoriales tracées arbitrairement, sans égards pour les facteurs ethniques, culturels
ou géographiques. En dépit de ce passif, beaucoup de PMA ont pris des mesures dans le sens
d’une démocratisation croissante, notamment par des réformes de leurs institutions officielles
pour devenir plus attentifs, plus responsables et plus transparents, de maniére a ce que la vie
civique soit plus ouverte, plus informée et plus participative.

Attributs nécessaires des institutions de I'Etat

Les institutions d’Etat efficaces possédent certains attributs et caractéristiques qui aménent le
public a les soutenir et a les considérer comme légitimes et compétentes. Ces caractéristiques
sont les suivantes :

» Une conception institutionnelle conforme aux principes démocratiques tels que la sépara-
tion des pouvoir, un systéme de freins et de contrepoids, 'indépendance du pouvoir judiciaire
et le controle civil des forces armées;

» La prévisibilité des prestations, qui provient de l'aptitude des institutions a exécuter des
tiches régulieres perpétuant la légitimité au moyen de consultations avec la population
(notamment par des élections) et assurant une concurrence équitable pour accéder au pouvoir
politique. C’est ici un élément essentiel pour promouvoir les changements de direction
politique démocratiques, pacifiques et conformes aux régles”;

» La réactivité et I'adaptabilité, a savoir I'aptitude & réagir aux changements de I'environne-
ment politique, social et économique et 4 s’y adapter par des politiques rationnelles souples;
» La durabilité et lautosuffisance, a savoir I'aptitude & mobiliser des ressources et a se procurer

70 Tous les observateurs ne considérent pas que les institutions sont le facteur dominant. Pour Jeffrey Sachs,

C’est la géographie qui est le facteur le plus important qui explique des différences des taux de crois-
sance. Voir Jeffrey Sachs, « Institutions Don’t Rule: Direct Effects of Geography on Per Capita Income »,
NBER Working Paper, No. w 9490, 2003.

Le Fonds monétaire international (FMI) admet que I'on comprend encore mal quels sont spécifiquement
les cadres institutionnels qui fonctionneront de maniére optimale dans un contexte local donné. Voir
World Economic Outlook: Growth and Institutions, Washington, DC, FMI, 2003.

Mick Moore, « Political Underdevelopment: What Causes Bad Governance », dans Public Management
Review, Vol. 3, Issue 3, 2001.

Ainsi que 'on pouvait s’y attendre, la capacité de I'Etat est étroitement liée a I'état de droit en ce que cela
comporte la réglementation des interactions et le réglement impartial des différents.

71

72

73
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des revenus pour assurer le fonctionnement des institutions de I'Etat, en veillant a ce qu’elles
possédent les capacités d’absorption appropriées.
Lexistence d’une fonction publique efficace est une condition essentielle de la fourniture

des services de développement nécessaires au pays.

Principales fonctions des institutions de I'Etat en matiére de développement
Dans la perspective traditionnelle de I'administration publique, la capacité de I'Etat est traitée
comme une question interne étroitement liée a l'autorité politique elle-méme. Du point de
vue de la gouvernance, 'administration publique est considérée comme un systéme bien plus
ouvert, devant se conformer aux principes de la bonne gouvernance (transparence, respon-
sabilité, réactivité, participation, non-discrimination, efficience et efficacité). Ces principes
deviennent aujourd’hui les valeurs fondamentales par rapport auxquelles sont mesurées les
prestations du secteur public. Les institutions qui opérent conformément a ce systéme de
valeurs établi voient leur légitimité et leur efficacité s’accroitre’™.

Les principales fonctions relatives au développement et 4 la gouvernance sont :
» La sécurité et la protection des droits;
» La fourniture des principaux services de base pour lesquels on ne peut s'en remettre aux
seules forces du marché. Ces services peuvent, par exemple, exiger une couverture territorial
uniforme ou comporter des investissements substantiels ayant un rendement 4 moyen ou long
terme;
» Les fonctions de réglementation, comportant notamment la formulation, la mise en place
et lapplication des lois et réglements;
» Certaines fonctions redistributives visant a améliorer la justice sociale, par exemple en faveur
de I'égalité des sexes et pour remédier aux déséquilibres régionaux et sectoriels.

Les forces et les faiblesses des capacités de I'Etat peuvent étre envisagées de trois points
de vue : les capacités de I'Etat a relever les défis en matiére de gouvernance, les défis écono-

miques auxquels font face les PMA et les défis du développement humain.

Tendances récentes de la réforme de
I'administration publique dans les PMA

Les réformes de I'administration publique engagées dans les PMA dans les années 1980
étaient généralement des initiatives impulsées par les donateurs qui visaient la machinerie
interne du gouvernement, la gestion financiére et la revalorisation de la fonction publique.
Ces efforts de rationalisation de I'administration publique étaient généralement imposés
aux PMA par des programmes d’ajustement structurel (PAS) formulés par les institutions
financiéres internationales. La plupart visaient a résoudre les problémes de la surexpansion,
du gonflement de la dette publique et de la baisse des recettes budgétaires en appliquant, par
exemple, des réformes congues pour réduire les dépenses du secteur public, essentiellement par
des compressions du personnel et le plafonnement des salaires de la fonction publique, ainsi
que par la privatisation des secteurs économiques. L'accent mis sur les réformes macroécono-
miques et les réductions des dépenses publiques qui en ont résulté se sont traduits toutefois
par une diminution des activités et de U'efficacité de I'Etat. La plupart de ces réformes n'ont
pas atteint les objectifs visés, méme pas ceux, limités, de la stabilité budgétaire.

Les programmes de réformes de grande envergure, pour les pays développés et en déve-

7 Au Botswana, modele d’ancien PMA, par exemple, les réformes de 'administration publique instaurées

depuis les années 1970 faisaient partie d’une vision du changement clairement formulée, avec une forte
P P g
participation du public 4 la formulation et a application des politiques publiques.
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loppement, connus sous le nom de nouvelle gestion publique (NGP) sont le résultat de
travaux entrepris dans plusieurs pays et notamment de pays anglo-saxons tels que I’Australie,
le Canada, les Etats-Unis et le Royaume-Uni”. La NGP visait 4 réduire le role de I'Etat en
appliquant les méthodes de gestion du secteur privé aux organismes gouvernementaux. Selon
une analyse de ce modele, « Les instruments caractéristiques de la NGP sont la concurrence,
la « markétisation », 'autonomisation, la désagrégation et la déréglementation, qui procédent
tous d’'une philosophie anti-bureaucratique. La critique fondamentale de la bureaucratie de
I'Etat est que sa seule réponse aux demandes d’efficacité consiste en I'instauration de régles et
de réglements supplémentaires qui ont habituellement pour effet d’accroitre I'inefficacité ».”®
Ce modele a fait I'objet d’une diffusion enthousiaste dans les pays en développement dans
les années 1990 et, comme on pouvait s’y attendre, les réformes qui en sont issues ont mieux
réussi dans les pays a tradition administrative d’origine anglo-saxonne. Par ailleurs, méme
dans les pays en développement ol ces réformes ont remporté des succes relatifs, ceux-ci ont
été entravés par le fait que la NGP suppose qui est qu'il existe au préalable une administration
publique professionnalisée et efficace, ce qui n'est généralement pas le cas dans les pays en
développement. Cependant, la terminologie de la NGP et les principes de la focalisation sur
le client, de la décentralisation, de la séparation entre formulation des politiques et application
des politiques, et du recours au secteur privé pour les prestations de services continuent
d’informer la pensée actuelle de la réforme de 'administration publique.

Dans son évolution au cours des années 1990, la pensée du développement a fait une place
croissante 4 la gouvernance, notion qui a trouvé largement droit de cité au cours de cette
décennie. Ainsi quil est noté dans le présent rapport, cette notion a été définie par le PNUD
comme consistant en l'exercice du pouvoir économique, politique et administratif pour gérer
les affaires d’'un pays”. Plus récemment, des observateurs ont constaté 'émergence d’un nou-
veau paradigme possible de I'administration publique, désigné par le terme de gouvernance
réactive (responsive governance en anglais) dans le dernier rapport des Nations Unies sur le
secteur public dans le monde”. Selon ce rapport, « un objectif important des institutions
de gouvernance est celui de la promotion d’une interaction constructive entre I'Etat, le
secteur privé et la société civile. Cette notion est devenue ultérieurement, dans le discours
de la Banque mondiale et des donateurs, un appel aux armes en faveur de 'application d’un
nouvel ordre du jour de I'aide au développement, la perception étant qu’il ne saurait étre fait
bon usage de I'aide financiére ou de l'assistance technique sans que des notions telles que la
transparence et la responsabilité, la respect de la 1égalité, la probité et lefficience ne soient
institutionnalisées dans les systémes de gouvernement des pays bénéficiaires. » Le modele
de la gouvernance réactive se concentre davantage sur l'intégration et l'inclusion du public
en tant que partie prenante et moins sur la fourniture directe de services et 'application de
fortes doses d’autorité gouvernementale. Il accorde la préférence a 'auto-réglementation et
aux partenariats avec les institutions non gouvernementales.

Louverture et la transparence qui font partie de ce modele émergent exigent également de

nouvelles formes de compétences et de leadership de la part des fonctionnaires de I'Etat, et

7> PNUD. UNDP Practice Note: Public Administration Reform, New York, 2004.

76 Nations Unies, World Public Sector Report 2005: Unlocking the Human Potential for Public Sector
Performance, ST/ESA/PAD/SER.E/63, New York, Nations Unies, 2005; en ligne a http://unpanl.
un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan021616.pdf.

77 PNUD. Public Sector Management, Governance, and Sustainable Human Development, New York, PNUD.
1995, p. 18

Le terme de gouvernance réactive et la description du nouveau paradigme de 'administration publique
sont tirés du chapitre 1 du World Public Sector Report 2005 des Nations Unies et des actes de I’Atelier sur
les innovations axées sur la gouvernance pour accroitre les capacités de I"Etat, qui a eu lieu lors du Forum
mondial sur la réinvention du gouvernement, a Séoul (République de Corée), en mai 2005. En ligne a
http://6thglobalforum.org/eng/documents/workshops_list.asp?gubun=2&catid=w2.
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notamment une valeur accrue accordée a I'impartialité politique et 4 la responsabilité sociale.
Limportance émergente des technologies de l'information et des communications (TIC)
pour 'administration publique a également joué un réle de poids dans 'adoption de nouvelles
approches, qui autorisent un processus décisionnel plus dispersé mais simultanément plus
informé et plus transparent, une meilleure coordination des prestations de services et des
communications plus faciles entre le public et 'Etat, tous faits qui ont des implications au
plan de la responsabilité et de la réactivité. Comme le note le Rapport sur le secteur public
mondial, « Cette vision de la gouvernance réactive est loin d’étre réalisée et elle comporte un
certain nombre d’éléments utopiques. S’agissant des politiques et pratiques de gestion des
ressources humaines, ses implications n'ont pas encore été clairement énoncées. Au nombre
de ces implications pourraient figurer la nécessité de nouveaux types de compétences et le
développement de cultures de la fonction publique qui encouragent des formes plus diverses
d’acquisition et de diffusion des connaissances, c’est-a-dire des systémes de gestion des
connaissances plus sophistiqués, ainsi que I'instauration d’un climat organisationnel favorable
a louverture, aux partenariats et a la participation, et non pas tendant a la fermeture et
répondant au souci primordial d’assurer la continuité du systéme. » Cette analyse renforce le
consensus émergent selon lequel la capacité de I'Etat n'est plus comprise seulement comme
un paradigme étroit applicable dans le cadre de réformes du secteur public mais comme
une notion qui s’étend également aux autres institutions telles que les organes judiciaires et
législatifs et autres entités constitutionnelles.

Ces derniéres années ont également vu le développement des partenariats régionaux visant
a faciliter les interventions régionales pour soutenir la gouvernance nationale et pour appuyer
les efforts d’amélioration de 'administration publique parmi les PMA d’Asie ainsi que
d’Afrique. En Asie, ces partenariats comprennent le Plan pour le Pacifique de renforcement
de la coopération et de I'intégration régionales et le Plan d’action de Vientiane (2004-2010);
en Afrique, les principales initiatives sont le NEPAD, le Mécanisme africain d’examen par
les pairs (MAEP) et la Charte africaine de la fonction publique. Dans le cadre d’engagements
généraux en faveur de la bonne gouvernance, ces initiatives visent spécifiquement a renforcer
les capacités de 'administration publique par le partage des connaissances, le recueil de
données et le soutien de partenariats. Elles s’efforcent en outre de réorganiser les institutions
de la fonction publique pour en faire des entités dépolitisées et professionnelles qui incarnent
les valeurs de I'efficience, de la légitimité, de la crédibilité et de I'éthique, et qui sont capables
de répondre de maniere efficace aux besoins de tous, y inclus des groupes vulnérables et
marginalisés.

Lévolution clairement visible des approches de I'administration publique, et de la gou-
vernance en général, laisse toutefois apparaitre une large diversité de niveaux d’adoption et
d’application de ces approches entre les pays et les régions. Les approches sont conditionnées
par le contexte du pays dans lequel les réformes s’inscrivent, contexte qui, s'agissant des PMA,
peut étre classé dans 'une des cinq catégories ci-dessous :

» La premiere catégorie est celle des pays en transition passant d'une économie planifiée a
une économie de marché. Dans ces pays, 'amélioration du secteur public est entreprise par
le biais de réformes incrémentielles caractérisées par la souplesse et le pragmatisme (cas du
Cambodge et de la RDP lao, par exemple).

» La seconde catégorie regroupe les pays qui émergent d’une crise ou d’une guerre, dont
l'administration publique ayant été essentiellement détruite dans la plupart des cas et qui
font face a 'immense tiche du rétablissement des institutions nationales. La restauration
des services sociaux de base et le rétablissement de l'ordre figurent parmi leurs principales
priorités, le séquencement de leurs interventions reflétant ces priorités (cas de ’Angola, de la
Sierra Leone et du Timor-Leste, par exemple).
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La réforme de
I’'administration
publique dans le
contexte d’'une
démocratisation
comporte néces-

sairement une
habilitation de
la population et
une meilleure
reconnaissance
des droits de
I’homme.

» Dans les pays de la troisiéme catégorie, la réforme de I'administration publique repose au
premier chef sur les performances macroéconomiques. L'accent est mis sur le rétablissement
de la discipline financiére et monétaire et de strictes mesures d’austérité sont mises en ceuvre
aux fins de rétablir le bon fonctionnement de la fonction publique et son efficacité par rapport
au colt. Les pays de cette catégorie souffrent généralement de graves déséquilibres financiers
et sont fortement influencés, du fait de la proximité ou d’une culture administrative com-
mune, par I'un des réformateurs les plus progressistes parmi les pays développés. (Plusieurs
PMA du Pacifique appartiennent 2 cette catégorie, par exemple, ainsi qu’il est décrit plus en
détail ci-apres.)

» Appartiennent a la quatriéme catégorie les PMA qui sont encore en situation de conflit ou
ceux ol la paix n'a pas encore été établie et qui connaissent encore des tensions ethniques et
une violence appréciables et une insécurité générale (cas de I’Afghanistan, d’'Haiti et des Tles
Salomon). La priorité pour ces pays est de traiter les problémes immédiats de la violence et
de l'anarchie ainsi que de s’attaquer simultanément a la résolution des problemes politiques,
sociaux et économiques sous-jacents.

» Il existe enfin, cinquiéme catégorie, un nombre limité de PMA ou les nouvelles approches
de la réforme de la gouvernance peuvent trouver une application immédiate. Ces pays concen-
trent maintenant leurs réformes sur un renforcement de la réactivité, de la focalisation sur le
client, de 'orientation sur les extrants, sur la transparence et sur la responsabilité. Ils mettent
l'accent sur 'éthique et les conflits d’intérét, la rationalisation des processus administratifs et
la décentralisation accrue au niveau local (cas du Bhoutan, du Cap-Vert, de 'Ouganda, de la
République-Unie de Tanzanie et du Sénégal).

Il n'est pas facile d’établir une typologie a base régionale des expériences de la réforme
du secteur public. On voit toutefois se dessiner dans les PMA asiatiques une tendance 2
étre moins enclins aux réformes de grande envergure et politiquement délicates (telles que
les compressions de personnel et le transfert de responsabilités) et a s'attacher plutot a la
modernisation de 'administration. Ceci n'est pas surprenant, étant donné les succés rempor-
tés au fil des quatre décennies écoulées par plusieurs des tigres asiatiques, dont la Malaisie, la
République de Corée et Singapour, qui sont parvenus a des niveaux élevés de développement
humain” et de réduction de la pauvreté par des stratégies de développement orientées du
sommet vers la base et mises en ceuvre par un gouvernement central fort. En conséquence, la
réforme de 'administration publique vise davantage 4 soutenir la compétitivité économique®
qu’a contribuer 4 la démocratisation de la société.

Les PMA du Pacifique, quant a eux, se sont fortement inspirés du modéle de NGP appuyé
par les responsables du développement australiens et néo-zélandais. Sauf au Samoa, la plupart
de ces réformes ne font pas 'objet d’'une appropriation nationale. Le théme central dans
ces pays a été la réduction des cotts et des effectifs de la fonction publique®. Il en a été de

méme dans la plupart des pays africains, qui ont ensuite connu un influx massif d’assistance

7 La formation et le développement se situent au coeur des stratégies de développement des « tigres asi-

atiques ». La Malaisie, la République de Corée et Singapour ont fondé leurs progrés économiques sur des
améliorations constantes du développement humain, dans le secteur public comme dans le secteur privé.

% La croissance économique et le développement du secteur privé peuvent offrir des débouchés aux nou-

veaux diplomés et atténue ainsi les pressions que subit la fonction publique.

81 Dans les Tles Cook, I'emploi dans le secteur public a été réduit de 57 % de 1996 a 1998; dans les Tles
Salomon, I'enveloppe des salaires a diminué de 9 % de 1998 4 2000; 4 Vanuatu, les effectifs de la fonction
publique ont été allégés de 10 % en 1996; et a Nioué, si petit que soit le pays, la fonction publique a été
réduite de 50 % en 1995 (Voir Centre régional du PNUD de Bangkok, Trends and Challenges in Public
Administration Reform in Asia Pacific, novembre 2005). Avec un taux d’emploi dans la fonction publique
relativement élevé d’'un fonctionnaire pour trente habitants, les Maldives doivent également envisager
de sérieuses réformes de la fonction publique (Banque mondiale, « Examen des dépenses publiques,

Maldives », 2002)
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technique extérieure, laquelle a mis l'accent sur les modéles administratifs des anciennes
puissances coloniales. Cela explique la remarquable similitude des recommandations relatives
aux réformes gouvernementales qui ont été émises dans une large gamme de PMA. Cela
explique aussi pourquoi « nombre de textes juridiques et de réglements visant le secteur public
. ne sont pas adaptés aux paysages socioculturels spécifiquement africains dans lesquels ils
sont mis en application »*2. Les choses changent a présent et 'on constate la tendance dans
les PMA africains a envisager 'application de réformes administratives plus étroitement liées
4 la maturation du processus de démocratisation. Pour certains d’entre eux, la réforme de
l'administration publique dans le contexte d’une démocratisation comporte nécessairement
une habilitation de la population et une meilleure reconnaissance des droits de '’homme.
Pour résumer, 'impact des anciennes puissances coloniales reste visible de nos jours dans
la plupart des PMA. Les PMA asiatiques semblent avoir un peu mieux réussi & s'approprier
les réformes, le Bhoutan se distinguant comme 'exemple par excellence d’'un PMA qui a fait
preuve de prudence dans son ouverture aux influences extérieures et a la modernisation a
Poccidentale. Il continue de promouvoir I'application de solutions endogénes conformément
a sa politique dite du « bonheur intérieur brut », en une approche du développement qui s’ef-
force de parvenir a une harmonie entre les forces économiques, 'environnement et les valeurs
spirituelles et économiques (PNUD. RDH du Bhoutan 2000)®. Le choix de cette approche
est I'une des raisons du succes relatif que le Bhoutan est arrivé a remporter pour limiter la

corruption dans toute la société.

Décentralisation : institutions locales participatives et responsables

de leurs actions

Les PMA reconnaissent de plus en plus que la satisfaction des besoins fondamentaux de
la population et la réduction des inégalités régionales et individuelles exigent que le gou-
vernement se rapproche des gens et que les institutions entreprennent un processus de
développement participatif et responsable. Dans ce but, et afin d’accéder 4 un développement
durable et de favoriser la réalisation des OMD, la plupart des PMA ont choisi une forme
de décentralisation politique, administrative et financiére. Il reste, certes, beaucoup a faire a
cet égard car il se trouve, dans la plupart de ces pays, des structures administratives locales
en place, mais qui sont subordonnées a 'administration centrale. En Afrique, tout parti-
culiérement, la décentralisation est un processus qui s'est avéré difficile, le pouvoir central
s'efforcant d’affirmer et d’étendre son contréle sur le territoire national et ses ressources rares,
en des efforts instinctifs souvent compréhensibles devant la jeunesse et I'insécurité relatives
de nombreuses nations. De plus, le pouvoir central justifie la nécessité d’une exécution
centralisée aux fins de la fourniture de services dans la lutte contre la pauvreté et explique
la faiblesse des capacités au niveau local. Mais cette centralisation ne garantit pas la qualité
des services fournis, ce qui a amené récemment de nombreux PMA 2 adopter une approche
plus équilibrée de la gouvernance et des prestations de services qui renforce le mandat et les
fonctions des instances locales et autorise un développement plus participatif. On notera que
ceci ne résout pas tous les problémes, comme l'indique 'expérience ougandaise (voir l'encadré
2.1). Beaucoup ont fait remarquer que 'ambiticuse décentralisation décidée par le pouvoir
central de 'Ouganda avait, selon eux, créé d’'une part un systéme technocratique centralisé
a lexces et d’autre part un systeéme de clientélisme local. De plus, estiment les critiques, les
pouvoirs publics locaux n'ont qu'un contréle limité du processus. Il est donc a craindre que

cette décentralisation d’inspiration centrale ait pour effet de consolider le contrdle du pouvoir

8 Allocution prononcée lors de la signature de la Charte africaine de la fonction publique.

8 Le « bonheur intérieur brut » est, au lieu du produit intérieur brut (PIB), I'indicateur qu’utilise le

Gouvernement du Bhoutan pour mesurer le succés du développement.
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Encadré 2.1. Décentralisation : les lecons de I'Ouganda

Le plan de décentralisation de 'Ouganda était des plus complets et soigneusement élaboré. Il visait a parer
a l'accroissement du pouvoir des élites en associant directement les communautés locales a la planification,
a l'allocation des ressources, a la gestion et a la responsabilité des projets et a renforcer la focalisation des
investissement sociaux sur la lutte contre la pauvreté. Egalement, afin de remédier aux inégalités économiques
régionales, le gouvernement a appliqué a partir de 1999 une politique de subventions d'égalisation en tant
que composante de tous les plans de décentralisation. Au titre de cette politique, qui cherchait a améliorer les
performances, le montant de la subvention était fondé sur des normes de performance minima établies au
niveau national. Les régions dont la performance laissait a désirer par rapport a ces normes au cours de I'année
voyaient leur part des fonds de développement réduite de 20 % l'année suivante.

Le gouvernement central se préoccupait également de Iégitimer le processus en s'efforcant de lutter contre
la corruption et d’accroitre la transparence et la responsabilité. |l annoncait d’entrée de jeu, par divers moyens
de communication dont la radio, combien il transférait aux diverses localités, a I'intention de quelle institution
et a quelle fin. Il réduisai de la sorte les possibilités de corruption des pouvoirs publics locaux en permettant a
la population de demander des comptes aux responsables politiques. Les autorités locales devaient également
rendre compte de leurs actes aux autorités centrales, tous les districts bénéficiaires d'une subvention étant dans
I'obligation de soumettre des rapports trimestriels sur leur dépenses. En un effort visant a concilier la nécessité
d’un contréle central aux fins de I'exercice de la responsabilité redditionnele et celle d’accorder une autono-
mie locale adéquate, le gouvernement central, ainsi qu'il I'a annoncé dans sa récente proposition de budget
2005/2006 (8 juin 2005), a décidé d’abolir les imp6ts locaux censitaires progressifs qui constituaient la principale
source de recettes fiscales au niveau local et de les remplacer en versant aux instances locales 30 milliards de
shillings (17 millions de dollars). Le gouvernement a également repris parmi ses attributions la nomination de
I’Administrateur principal (CAO - Chief Administrative Officer) et il assumera le paiement du traitement des trois
premiers fonctionnaires élus de I'administration locale.

Malheureusement, a ce jour, le gouvernement central n‘est pas encore parvenu a vaincre la résistance au
processus de décentralisation. D’une part, la politique de transfert du pouvoir réduit ses possibilités d'interven-
tion. Il ne peut affecter du personnel aux instances locales qu’avec le consentement de celles-ci, consentement
rarement accordé. D'autre part, privé de son autorité, le gouvernement central se voit réduit au role d'observa-
teur impuissant tandis que de nombreuses instances locales tirent parti des nouveaux cadres juridiques pour se
livrer a des pratiques financiéres frauduleuses.

En outre, le suivi et le fonctionnement des systémes de freins et contrepoids établis entre le niveau central
et le niveau local dépendent des capacités du gouvernement central, qui sont souvent défaillantes. Par ailleurs,
le manque de gestion efficace des systémes d'information et I'absence de données de niveau local réduisent
I'efficacité des prestations de service. Les administrations locales disposent de trés peu de ressources du fait des
dimensions limitées de leur assiette fiscale et de l'insuffisance des transferts centraux. Le gouvernement central
se montre peu enclin a établir une entité de planification nationale et préfére recourir a un accroissement des
conditionnalités.'absence de capacités au niveau local comme au niveau central fait obstacle a la fourniture et a
I'exploitation des rapports d’activité trimestriels qui deviennent de ce fait de pures formalités administratives.

Les tentatives de décentralisation ougandaises ont abouti a I'instauration d’'un « mode technocratique » iné-
galement centralisé d'une part et d'un systeme de clientélisme local d'autre part. En outre, malgré les transferts
de recettes fiscales, les instances locales n'exercent qu’un controle limité. Cet état de choses fait craindre que
cette décentralisation partant du centre ait pour effet de renforcer le contréle du gouvernement central au lieu
d’habiliter les instances locales.

Source : Paul Francis et Robert James, « Balancing Rural Poverty Reduction and Citizen Participation: The Contradictions of
Uganda’s Decentralisation Program » in World Development, Vo/. 31, No. 2, pp. 325-337, 2003; et Local Governance for
Poverty Reduction in Africa, 5e Forum africain sur la gouvernance, Concept Paper, 2002.



LES CAPACITES DE L'ETAT | 61

central plutot que celui des instances locales. D’oti 'appel en faveur d’une « décentralisation
appropriée » envisagée par le Programme d’action de Bruxelles.

La tendance actuelle a la décentralisation dans les PMA est due 4 plusieurs raisons.
En particulier, les donateurs extérieurs exercent des pressions sur le gouvernement dans le
sens d’un allegement des effectifs et d’une rationalisation de I'administration publique pour
accroitre a la fois U'efficacité de celle-ci et ses capacités a répondre aux besoins des pauvres et
pour relier la bonne gouvernance 2 la réduction de la pauvreté et a la croissance®. Une autre
raison tient a la nécessité de répondre a la demande d’infrastructure, face a 'urbanisation
accélérée. Par ailleurs, phénomene plus récent, la décentralisation répond souvent aussi aux
revendications infranationales d’autonomie accrue ainsi quaux crises économiques, financié-
res, budgétaires et politiques. Le processus est également stimulé par I'accroissement de la
démocratisation et de 'activisme politique des acteurs non étatiques et par les pressions de la
société civile demandant une ouverture et une participation plus grandes, comme en Ethiopie,
au Mali et en Ouganda.

Loctroi d’'une autonomie accrue et de responsabilités décisionnelles aux entités adminis-
tratives locales risque toutefois de n'étre qu'une geste de pure forme si les autorités centrales
ne disposent pas de réelles capacités de mise en ceuvre de linitiative. On a donc accordé
une attention croissante, par exemple, aux mécanismes de transfert des recettes fiscales, aux
mesures visant 4 assurer 'information et I'intégration de la planification et de la budgétisation
locales dans les cadres nationaux, aux systémes de suivi et de supervision liés aux budgets et
aux régimes appropriés d’affectation de ressources humaines. Malheureusement, le manque
persistent de ressources fait que, dans de nombreux PMA, la décentralisation budgétaire
marque un temps de retard sur la décentralisation politique et administrative. Par ailleurs,
Passiette fiscale et les pouvoirs délégués ou transférés au niveau local restent trés limités et la
gestion en la matiere laisse souvent 4 désirer. Un autre facteur qui limite I'autonomie locale
dans la plupart des pays tient aux conditionnalités attachées aux transferts de fonds du centre.
Clest ainsi qu'en Ouganda, pays qui a fait le plus de progrés au plan de la décentralisation
financiére et budgétaire, 90 % des transferts de fonds du gouvernement central sont des
subventions conditionnelles.

En Ouganda et ailleurs, la responsabilité fiscale et administrative des instances locales
envers leurs administrés ainsi qu'envers I'Etat central reste faible. En fait, une forte décen-
tralisation fiscale n'indique pas nécessairement la mise en ceuvre de réformes pro-pauvres.
11 ressort de recherches récentes qu’il n'y a pas de corrélation statistique entre le degré de
décentralisation fiscale et les dépenses publiques en faveur des pauvres. Il a ainsi été constaté
que « les gouvernements des pays a décentralisation administrative tendent a allouer une plus
grande part de leurs recettes aux dépenses sociales en faveur des pauvres, alors que les Etats 2
décentralisation politique dépensent peu dans les secteurs sociaux. Par ailleurs, il nexiste pas
d’association statistique constante et significative entre le degré de décentralisation fiscale et
les dépenses publiques en faveur des pauvres. »® En outre, c’est 1a 'une des grandes difficultés
liées a la décentralisation, celle-ci a parfois eu pour effet de renforcer le pouvoir des élites
locales et d’amplifier les inégalités spatiales et les divisions sociales. C’est ainsi, par exemple,
que malgré la décentralisation considérable mise en ceuvre dans la région Asie au cours de la
décennie écoulée, les avantages du développement ne sont toujours pas équitablement répartis

en faveur des pauvres.

% Dele Olowu, « Local Institutional and Political Structures and Processes: Recent Experience in Africa »,

Public Administration and Development, Vol. 23, 2003.

Institute of Development Studies, University of Sussex, Royaume-Uni. En ligne a www.id21.org/society/
s8aaslgl.html.
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La démocra-
tisation et les
innovations
technologiques
alimentent

la demande
d’information

et incitent les

gouverne-
ments des PMA
a partager
I'information.

Les capacités des institutions de I'Etat a relever
les défis de la gouvernance

L’Etat est le principal protagoniste parmi les divers acteurs qui contribuent a la gouvernance
du pays. Il doit, pour étre en mesure de relever les défis auxquels il fait face 4 ce titre, appliquer
les normes et les valeurs de la culture démocratique et de la primauté du droit, défendre les
droits de ’homme de sa population et ménager I'espace politique requis pour le développe-
ment des acteurs non étatiques. Il doit également veiller au développement des institutions
pour assurer I'exercice cohérent et scrupuleux de toutes les responsabilités.

Etant donné la diversité des caractéristiques culturelles, historiques et géophysiques et
des réalités de terrain des PMA, il n'existe pas d’approche unique du développement des
capacités de I'Etat. Les réformes s'inscrivent dans le cadre d’un processus de transformation a
long terme qui exige des stratégies globales et une approche concertée. De plus, les réformes
ne sont pas des initiatives techniquement neutres qui peuvent étre mises en ceuvre hors du
contexte social et politique. Parmi les composantes clés des capacités de I’Etat a jouer son role
dans la gouvernance figurent : 1) les capacités en matiére de suivi et évaluation, 2) la gestion
des performances et la responsabilité de I'obtention de résultats, 3) la gestion du budget et des
dépenses, 4) les capacités en matiére d’exploration de nouvelles approches et d’innovation, 5)
la transparence, la responsabilité et la lutte contre la corruption. Chacune de ces composantes

fait I'objet d’une analyse détaillée ci-dessous.

Capacités en matiere de suivi et évaluation
La disponibilité de données exactes et l'efficacité des flux d’information au sein des institutions
ainsi qu'entre les institutions et les acteurs non étatiques sont des conditions nécessaires au
renforcement des capacités a élaborer et 4 mettre en ceuvre les politiques. I1 est impératif, tout
particulierement dans les PMA au lendemain des conflits, d’assurer le développement des
systémes de gestion de l'information. Les cadres institutionnels et les pratiques organisation-
nelles appropriés peuvent contribuer & promouvoir I'indépendance relative et la crédibilité de
I'administration publique au plan de la collecte et du partage de I'information ainsi que de I'éla-
boration des politiques. Une bonne connaissance et des informations précises sur les questions
touchant a I'égalité des sexes, par exemple, peuvent appuyer considérablement les efforts visant
a assurer une meilleure prise en compte des besoins des femmes par la fonction publique.
Dans de nombreux PMA, le manque de capacités et de légitimité des divers organismes
de I'Etat les empéchent de prendre part au processus d’élaboration des politiques en tant que
parties prenantes clés. De plus, des réglements ou des obstacles juridiques empéchent souvent
ceux qui pourraient faire un usage utile de données importantes d’accéder a celles-ci. Cette
situation évolue toutefois dans certaines régions. La démocratisation et les innovations tech-
nologiques alimentent la demande d’information et incitent les gouvernements des PMA a
partager 'information au lieu de s’en réserver jalousement la propriété. UOuganda et la Ré-
publique-Unie de Tanzanie sont deux des PMA cités en exemple pour leur rigueur statistique
car ils emploient du personnel qualifié pour effectuer dans ce domaine des travaux dont les
résultats informent les débats du processus d’élaboration des politiques.

Gestion des performances et responsabilité de I'obtention de résultats

Les récentes initiatives de réforme ont souligné 'importance de la gestion des performances
dans 'administration publique. La plupart des réformes visent 2 établir un systéme ou les
objectifs organisationnels sont reliés aux plans de travail, aux évaluation, aux formations et aux
salaires et incitatifs pour les individus et les équipes. Dans la plupart des PMA, les mesures
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d’amélioration du rendement ont porté davantage sur la rémunération des fonctionnaires
que sur l'instauration d’un environnement porteur qui faciliterait le travail de ceux-ci et qui
pourrait avoir un impact de longue durée sur le développement de 'administration publique.
Parmi les facteurs qui contribuent a 'absentéisme, au cumul d’emplois, au manque de moti-
vation, a la faiblesse du rendement et a la corruption figurent la perte de capital humain et
de motivation due au VIH/SIDA, le bas niveau de la rémunération dans le secteur public, la
faiblesse de 'environnement réglementaire et une culture d’'impunité. Les audits de gestion [No] i\ -03:-111 ¢ 114
des performances sont encore trés peu utilisés, mais certains pays commencent & présent a s’y espérer des
intéresser et a renoncer aux audits financiers de vérification de conformité. C’est ainsi qu'en [IFFFFSREERS
2001, la Royal Audit Authority (RRA) du Bhoutan s’est dotée d’une petite unité d’audit des
performances qui a entrepris la production d’'un manuel d’audit des performances et qui a

durables sans
offrir une

effectué certains de ces audits 2 titre pilote. Les capacités institutionnelles de la RAA font . . .
remuneration

actuellement 'objet d’un renforcement en vue d’amplifier cette initiative pilote et d’appliquer

suffisante, per-
mettant d’attirer
et de retenir les

la pratique de ces audits dans toute I'administration. La Rwanda Revenue Agency (RRA)
offre également un exemple intéressant des possibilités d’amélioration du rendement et de
Pefficacité dans la fonction publique, méme dans les pays pauvres et faibles. Six ans seulement
aprés sa transformation, selon une analyse indépendante, la RRA est devenue une institution [l JACITED
performante et respectée qui a porté la part des recettes fiscales intérieures de 9,5 % a 13 % BRCLIEEES

du PIB®.

Si 'augmentation des salaires de la fonction publique ne se traduit pas automatiquement

par des accroissements d’efficacité et d’efficience, on ne saurait guére espérer des réformes
durables sans offrir une rémunération suffisante, permettant d’attirer et de retenir les com-
pétences requises. Le versement de salaires appropriés autorisant un niveau de vie décent est
une marque de respect et d’équité 4 'égard du capital humain qui fait profession de servir le
public. Toutefois, si le relévement des salaires promis ne se matérialise pas, il devient extré-
mement difficile de restaurer I'attachement des fonctionnaires a 'administration et d’obtenir
une amélioration des performances. Il convient de noter également que les augmentations de
salaires sont aujourd’hui de plus en plus souvent liées aux bonnes performances.

Du fait des nombreux défis que présentent les questions de la rémunération, pour des
raisons politiques et institutionnelles, la tendance dans les PMA a été d’offrir diverses formes
d’incitatifs axés sur les performances et de procéder notamment a des réformes ciblées des
salaires de la fonction publique (voir 'encadré 2.2). Pour améliorer 'application et le suivi
de la politique des salaires, plusieurs pays ont créé des organes indépendants chargés de
ces questions. Le Malawi a établi une commission indépendante de la rémunération de la
fonction publique pour superviser la mise en ceuvre d’'une politique des salaires 3 moyen
terme, commission composée de sept notables indépendants. Le Bangladesh met en place des
commissions nationales de rémunération formée de membres de divers secteurs de la société,
y inclus du secteur privé.

Les recherches indiquent toutefois que, jusqua présent, ces efforts nont pas été trés
efficaces. Comme le note un rapport : « Chaque fois que des augmentations de salaires
sont annoncées en fanfare, il se produit simultanément un bond des prix des marchandises
essentielles, source de graves difficultés financiéres pour pratiquement tous les membres
de la société »¥. Les résultats peuvent étre décevants parce que les réformes touchant a la
rémunération ne peuvent pas étre appliquées isolément des autres politiques, notamment de

celles qui touchent aux contréles macroéconomiques, a la réduction des dépenses militaires et

% Land, A., « Developing Capacity for Tax Administration, the Rwanda Revenue Authority », ECDPM
Discussion paper no. 57DE, novembre 2004.
8 Habib Zararullah, Mohammad Mohabbat Khan et Mohammad Habibur Rahman, Civi/ Service Systems,

Bangladesh. Document produit pour le Comparative Civil Service Research Consortium, Indiana
University, 2005, p. 13.
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Encadré 2.2. Réforme des salaires et rémunération au rendement dans

la fonction publique au Cambodge et en Afghanistan

Pour tenter de corriger I'effet de distorsion induit par les suppléments de salaire versés par les donateurs et
par les entités de mise en ceuvre des projets, le Cambodge a entrepris des réformes de grande envergure. La
stratégie dite rectangulaire appliquée par le gouvernement comportait un relevement annuel de 10 a 15 % des
salaires de la fonction publique. Par ailleurs, son initiative des « groupes de mission prioritaire » a apporté aux
ministéres un instrument souple leur permettant d’accroitre rapidement leur capacité a éliminer les goulets
d’étranglement au niveau de la fourniture des services ou de se concentrer sur d'autres taches stratégiques.
Selon ce systéme, des équipes de fonctionnaires qualifiés se sont vu attribuer des primes mensuelles spéciales
(d'un montant de 48 a 130 dollars) a condition de satisfaire a certaines normes de rendement et de se conformer
a un strict code de déontologie prévus dans leur contrat de service.

Ces réformes n'ont toutefois pas été exemptes de problémes. En premier lieu, l'initiative des groupes de
mission prioritaire comportait le risque d’exercer des pressions en faveur de l'octroi de primes supplémentaires
dans d'autres secteurs (tels que la police et les forces armées). Mais le plus grand risque provenait sans doute de
systémes incitatifs paralleles financés par les donateurs. C'est ainsi que le Plan de gestion des finances publiques
(GFP), auquel plusieurs donateurs ont accordé leur appui, comportait également une initiative de rémunération
au rendement pour les responsables de la réforme de la GFP. Cette initiative accordait des primes d’'un montant
pouvant étre du triple de celles du systéme national, mais seuls 15 % des fonctionnaires des instances centrales
y étaient admis, d’ou un risque d’intensification des inégalités de revenu non seulement au sein de la fonction
publique mais également entre les fonctionnaires pouvant prétendre aux divers systemes incitatifs.

La concurrence dans l'obtention de ressources humaines qualifiées est plus intense que d’ordinaire dans les
situations de post-conflit; il en est ainsi en Afghanistan, par exemple, ou la demande dépasse de beaucoup I'of-
fre. Il en résulte une hausse des salaires et des niveaux de rémunération ainsi que des différences appréciables
entre les salaires versés directement par I'administration gouvernementale et indirectement par les program-
mes gouvernementaux financés par les donateurs. Différentes solutions ont été appliquées en Afghanistan
pour résoudre ces problemes. L'une des principales mesures de réforme structurelle et fonctionnelle a été le
Programme de réforme et de restructuration prioritaires (PRRP). Ce programme relie les augmentations de
salaires aux initiatives des ministéres en faveur de la réforme du secteur public, les montants octroyés étant
de 40 a 500 dollars par mois. Le Fonds d'affectation spéciale pour la reconstruction de I’Afghanistan (ARTF), les
groupes de renforcement des capacités financés par la Commission européenne et 'USAID ont tous versé des
salaires supérieurs aux membres du personnel faisant fonction de conseillers sous contrat. Une composante de
I’ARTF a également appuyé le recrutement et le paiement d’expatriés afghans. Il n‘est pas encore possible de
déterminer a quel point ces réformes ont été opérantes.

Sources : Keuleers, Patrick, « An Analysis of Public Administration Reform in Cambodia, Mission Report », PNUD-RCB, décem~
bre 2004; Flaman, R., « Discussion paper on UNDP’ assistance in the area of merit-based recruitment and local level adminis-

trative reform », novembre 2003.

aux mesures de réduction de la corruption et de la gabegie.

D’autres PMA ont choisi pour stratégie d’appliquer des barémes spéciaux de rémunération
des fonctionnaires de niveau élevé, comme en Sierra Leone, et de définir clairement les fonc-
tions principales avec des augmentations de salaire sélectives pour le personnel technique et
administratif, comme en République-Unie de Tanzanie®. Malgré ces divers efforts, la plupart
des PMA sont encore aux prises avec les multiples difficultés associées a ces réformes.

Outre les salaires et la rémunération, les réformes récentes de 'administration publique

ont également porté sur la structure de 'emploi dans la fonction publique. La distinction

8 Valentine T., « Revisiting and Revising Tanzania’s Medium-term Pay Reform Strategy », Public Service
Reform Program, décembre 2001.
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traditionnelle établie entre le systéme dit de 'emploi et le systtme de la carri¢re® semble
s'estomper en faveur de solutions qui intégrent les avantages de ces deux systémes, une
attention croissante étant accordée a la gestion des cadres supérieurs de la fonction publique.
Le Timor-Leste, par exemple, a adopté une nouvelle Loi de la fonction publique fondée sur
le systéme de la carriére mais comportant certains éléments clés du systéme de I'emploi.

Les pays en situation de post-conflit semblent attacher une grande importance a la
question des structures de 'emploi et du recrutement. En 2003, la Sierra Leone a établi une

commission présidentielle chargée d’examiner la structure de la fonction publique et les capa- [ PREIFFIEEESS

de I'emploi ont
aussi commencé

cités de ses cadres; 'objectif visé était d’établir une « fonction publique supérieure » possédant

de larges compétences dans les domaines techniques et en gestion. Ces réformes, importantes
23 P q g P

pour le recrutement de futurs cadres hautement compétents et pour instaurer une fonction SR )

. , . . N e, a s’'Interesser a

publique axée sur les performances, sont également vitales pour accroitre la mobilité des cadres

I'inégalité des
sexes dans le

au sein de 'administration. Les efforts de réforme en phase de post-conflit bénéficient aussi
considérablement des programmes de formation au leadership. C’est ainsi qu'avec 'appui des
donateurs, le gouvernement afghan met actuellement en ceuvre une stratégie ayant pour but recrutement des

de concevoir et de lancer plusieurs programmes de développement axés sur les compétences LUICHUETIE

visant a renforcer les capacités des cadres supérieurs de la fonction publique. Le Timor-Leste
a lui aussi entrepris de se doter d’'un programme de formation au leadership et 4 la gestion qui
ciblera les fonctionnaires de 'Etat de niveau supérieur et intermédiaire.

Dans les PMA, les réformes de la structure de I'emploi ont aussi commencé récemment a
s'intéresser a la problématique de I'inégalité des sexes dans le recrutement des fonctionnaires.
La mesure dans laquelle 'administration de I'Etat, grand employeur dans les PMA, offre des
chances égales aux hommes et aux femmes, est importante pour plusieurs raisons. En premier
lieu, les pratiques de 'Etat en matiére d’emploi constituent une occasion critique d’établir des
normes équitables dans ce domaine et de donner 'exemple. En second lieu, les possibilités
d’emploi sont directement liées a la promotion sociale et économique des femmes et au
respect de leurs droits. Enfin, I'affectation de femmes a des postes d’autorité peut influer sur
les priorités nationales et locales et sur les décisions relatives a I'allocation des ressources de

maniére a ce que les besoins et les préoccupations des femmes soient pris en considération.

Gestion du budget et des dépenses

Les pays pauvres se trouvent dans la situation paradoxale suivante : la capacité d’engager
des réformes de grande envergure qui pourront accroitre l'efficacité et les recettes fiscales
exige des investissements significatifs; or ces investissements sont limités par la faiblesse des
ressources disponibles, faiblesse due précisément, en partie, aux problémes de perception
des recettes fiscales. La réduction des effectifs de la fonction publique a généralement été la
solution adoptée pour faire face aux contraintes budgétaires et pour s'assurer que les PMA
puissent subvenir de facon durable au financement d’une fonction publique mieux rémunérée.
Toutefois, bien que le dégraissage de la fonction publique ait été I'un des grands thémes des
programmes d’ajustement structurel des années 1980, plusieurs PMA accroissent aujourd’hui
leurs effectifs pour sefforcer d’atteindre les OMD et d’accélérer le développement. Ces
derniéres années, par exemple, la Guinée a conclu que la réalisation des objectifs de réduction
de la pauvreté exigerait le recrutement de 5 000 fonctionnaires de plus par an. Pour ce faire,
compte tenu des limitations des ressources, le gouvernement a décidé de satisfaire la majorité

de ses besoins de personnel par le biais du recrutement d’agents au titre de contrats de durée

% Le systtme de 'emploi met I'accent sur la sélection du candidat approprié par un processus de recrute-

ment ouvert, alors que le systéme de la carriére recrute a l'interne. Le systéme de 'emploi peut apporter
des compétences nouvelles a la fonction publique et laisser les cadres se concentrer sur les résultats, mais
le systtme de la carriére est plus apte a encourager les performances et & protéger 'investissement réalisé
par I'administration dans la formation.
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Le gouverne-
ment des pays
pauvres fait face
a des demandes
de services

exceptionnelle-
ment fortes et
doit relever a cet
égard des défis
exceptionnels.

limitée. Il a déja engagé ce processus dans les domaines de 'enseignement primaire et des
soins de santé primaires, ainsi que dans les services de vulgarisation agricole, d’élevage et
d’aménagement rural. Cette nouvelle approche a eu pour effet d’accroitre la masse salariale de
I'Etat guinéen de 6,6 % en 2003 par rapport 2 2001 (10,4 % en valeur nominale). Le danger,
dans un environnement aux ressources fiscales limitées, est que les dépenses non salariales
essentielles pour assurer la fourniture effective de services risquent d’étre sacrifiées™.

Devant les limitations des ressources, plusieurs donateurs recommandent a présent 'ap-
port d’'un soutien budgétaire direct qui augmenterait les capacités des pays bénéficiaires
dans les domaines des finances et de la gestion en vue de la réalisation de leurs objectifs de
développement. Le soutien budgétaire vise & accroitre 'appropriation nationale, a renforcer
les performances et la responsabilisation de tous les intervenants faisant usage du systéme
de gestion des finances publiques, a harmoniser I'évaluation des performances, 4 augmenter
la prévisibilité des ressources, a réduire la volatilité et 4 minimiser les colts de transaction
pour les récipiendaires de l'aide. Un certain nombre de donateurs s'orientent a présent dans
cette direction dans plusieurs PMA, notamment en Afrique, au Cap-Vert, au Malawi, au
Mozambique, en Ouganda, en République-Unie de Tanzanie et au Rwanda.

Toutefois, bien que le soutien budgétaire soit incontestablement une modalité intéressante
des efforts visant 4 harmoniser le processus de I'aide et 4 encourager 'appropriation nationale
des réformes, une approche prudente et soigneusement planifiée simpose. Rares sont les
PMA ot les institutions gouvernementales nécessaires pour assurer le succes de ce soutien
sont en place. Par ailleurs, certains secteurs critiques de la gouvernance se situent, par leur
nature, hors du champ de l'appui budgétaire. I s’agit principalement ici des institutions
concernées par la responsabilisation, tels que les organismes de lutte contre la corruption, les
médias indépendants, les partis politiques et les organismes de supervision, ainsi que, plus
généralement, le pouvoir judiciaire et le pouvoir législatif. Lorsque les conditions requises
pour la fourniture d’un soutien budgétaire direct ne sont pas encore présentes, on peut utiliser

des mécanismes de mise en commun des ressources 2 titre de solution de transition.

Capacités en matiere d'exploration de nouvelles approches et d’'innovation
Le gouvernement des pays pauvres fait face 4 des demandes de services exceptionnellement
fortes et doit relever 4 cet égard des défis exceptionnels. Il est donc particulierement impor-
tant de conserver la flexibilité requise pour explorer de nouvelles approches et pour innover.
Les réformes de 'administration publique ont procédé a des expériences pour tester diverses
modalités alternatives de prestation des services, notamment l'exécution par une agence, le
sourgage extérieur, la privatisation, I'exécution par des ONG et les partenariats public-privé,
dont beaucoup englobent toute la gamme des intervenants du paradigme de la gouvernance.
Ces modalités permettent d’appliquer des approches participatives et inclusives de 'élabora-
tion des politiques, de la fourniture des services et de la responsabilité. Une large participation
permet de partager les ressources et les opportunités de maniére plus transparente, plus res-
ponsable et plus équitable. Elle peut également aider & prendre en considération les exigences
et les besoins des communautés concernant les processus de planification. La participation
peut aussi déboucher sur de réels partenariats qui accroissent les possibilités d'implication des
groupes marginalisés. I'association de toutes les parties prenantes au processus de réforme
peut accroitre I'efficacité de sa mise en ceuvre et en pérenniser les effets, en favorisant 'ap-
propriation locale des programmes et des politiques.

Lexécution par les ONG et les partenariats public-privé se sont avérés d’une impor-
tance critique dans de nombreux PMA pour les prestations de services. Au Bangladesh, par

% Banque mondiale, « Strengthening Public Expenditure Management for Poverty Reduction and
Growth », Public Expenditure Review, Guinée, 2004.
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exemple, les ONG sont actives dans les domaines de I'enseignement, des services de santé,
de l'alimentation en eau, de I'assainissement de base et de la régénération environnemen-
tale. Des partenariats public-privé efficaces ont été formés au Bhoutan et aux Maldives.
Toutefois, a I'évidence, l'association du secteur privé a la fourniture de services doit étre
abordée prudemment. Dans de nombreux cas, la privatisation de services sociaux de base a
abouti a l'instauration de monopoles privés, a une augmentation des cotts pour les usagers
et a4 un ciblage des services sur les riches qui fait obstacle a leur accessibilité pour les pauvres.
Linclusion des acteurs non étatiques dans les prestations de services sociaux est analysée en

détail au chapitre 3.

Transparence, responsabilité et lutte contre la corruption

Les appels réitérés en faveur « d'une administration publique efficace, responsable et transpa-
rente » et la nécessité d’'un Etat capable se situent au cceur méme du discours actuel de la lutte
contre la corruption. La corruption est un phénomeéne complexe, mais on s'entend largement
a considérer qu'il s’agit la principalement d’'une question de gouvernance, a savoir d’une
défaillance des institutions®. Les institutions, lorsqu’elles sont faibles, sont incapables d’offrir
un cadre dans lequel peuvent se dérouler des processus concurrentiels et leur faiblesse fait
obstacle aux procédures légitimes qui relient la politique et 'économie. Faute de capacités de
gestion de la société au moyen d’un ensemble de freins et de contrepoids sociaux, judiciaires,
politiques et économique, il devient difficile pour I'Etat de mettre en ceuvre et d’appliquer
les lois et des politiques qui assurent la responsabilité et la transparence®. Toutefois, bien
que P'Etat joue un role central dans la lutte contre la corruption, une multitude d’autres
facteurs contribuent au renforcement des systémes et processus de gouvernance qui assurent
la responsabilité, la transparence et l'intégrité. En téte de liste, se placent un leadership fort
et un engagement politique résolu ainsi qu'une large participation du public 4 la lutte contre
la corruption. En tout état de cause, les efforts visant 4 batir une administration publique
efficace, responsable et transparente accroissent considérablement les chances de succes dans
la mise en ceuvre de mesures qui empéchent la corruption de prendre racine et de fleurir.

La corruption est 'un des principaux défis quont a relever les PMA. La présente section
est consacrée A I'examen des effets de la corruption qui mine les capacités de I'Etat 2 assurer la
fourniture de services publics. (D’autres chapitres proposent des analyses de 'émergence d’'un
large ordre du jour de la gouvernance démocratique qui crée les conditions dans lesquelles de
nouvelles voies peuvent étre suivies et de nouveaux partenariats instaurés pour combattre la
corruption et accroitre la responsabilisation et la transparence.) On trouvera ici des références
aux expériences du Botswana, du Burkina Faso, du Mozambique et de la République démo-
cratique du Congo en matiere de lutte contre la corruption. Létude de cas de la République
démocratique du Congo brosse le tableau des conditions graves et complexes qu’il faut sur-
monter et des défis futurs a relever, situation que connaissent de nombreux PMA. Létude
de cas du Mozambique remet en question la notion selon laquelle la corruption sévirait dans
le secteur public en raison de la faiblesse des salaires. L'expérience du Burkina Faso souligne
I'importance du rdle de la société civile pour appuyer le lancement de la lutte anti-corruption
par I'Etat. Lexemple du Botswana illustre les moyens qui ont permis 4 un ancien PMA de
s'attaquer au phénomeéne de la corruption principalement avec I'aide d’un organisme dédié a la
combattre en tant que piéce maitresse d’une stratégie générale de réforme de la gouvernance.

La corruption est un probléme dans toutes les sociétés, tant dans le monde développé que
dans le monde en développement. Mais elle cause des dommages plus grands dans certains
pays que dans d’autres. Les problémes les plus graves touchent généralement les pays ol

t PNUD. Fighting Corruption to Improve Governance, 1999, p. 10.
%2 PNUD. UNDP Practice Note: Anti-Corruption, 2004, p. 2.
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Encadré 2.3. République démocratique du Congo :

la calamité des ressources naturelles, le conflit et la corruption

La République démocratique du Congo émerge d'un passé non démocratique dans lequel les fragiles insti-
tutions de I'Etat et les dirigeants politiques se souciaient davantage de leur propre intérét et de leur richesse
personnelle que du développement du pays. La corruption se présentait sous différentes formes déterminées
par les circonstances politiques et économiques ainsi que par le type de ressources économiques présentes
dans les diverses régions géographiques.

L'exploitation des ressources naturelles du pays a commencé alors que celui-ci était le fief personnel du roi
Léopold Il de Belgique. Le systéme établi sous le régime colonialiste était celui d'une exploitation des ressources
minérales consistant en |'extraction des matiéres premiéres pour I'exportation, avec un investissement des plus
limités ou nul dans le pays et sans grand souci de protection de I'environnement. Ce systéme est resté intact
depuis l'indépendance, acquise en 1960; les immenses richesses du pays continuent d’attirer de nhombreux
étrangers qui trouvent tét ou tard des collaborateurs locaux pour les aider a piller les ressources naturelles.
Comme au temps de Léopold II, la richesse nationale est monopolisée par les dirigeants du pays et par leurs
partenaires commerciaux étrangers, au détriment de la grande masse de la population qui figure toujours parmi
les plus pauvres des pauvres du monde.

Si I'on peut facilement repérer des relations complexes entre la petite et la grande corruption en République
démocratique du Congo, il est difficile d’établir un ordre de causalité linéaire. D'une part, la pratique massive
de la petite corruption portait atteinte a I'efficacité des contréles intérieurs et extérieurs et instaurait un envi-
ronnement dans lequel la grande corruption restait non détectée et impunie. D’autre part, la grande corruption
Iégitimait et entretenait la petite corruption en tant que moyen d’obtenir la complicité requise pour s'assurer
I'impunité.

La petite corruption, souvent dénommeée « tracasseries », sévissait dans la vie quotidienne et touchait toute
la population, avec un impact disproportionné sur les plus pauvres. La pratique systématique des dessous-de-
table pour obtenir la fourniture d’essentiellement tous les services publics et |'extorsion de pots-de-vin dans
les activités de la police enfongaient les ménages pauvres plus sirement dans la pauvreté et constituaient des
obstacles qui leur interdisait I'accés aux services publics de base, tels que les soins de santé et I'éducation.

La corruption omniprésente dans les services des impots et des douanes, ainsi que dans les marchés publics,
résultait également en des pertes massives de ressources publiques. Selon les estimations de I'ONG interna-
tionale Innovative Resource Management, en 2002, seuls 4 % des impodts percus sur les cours d'eau du pays
parvenaient au Trésor national, le reste étant empoché par les agents du secteur public (IRM, 2004).

Les informations disponibles suggéerent que la grande corruption®, qui bénéficiait d'une impunité quasi
totale, portait atteinte d’une part a la légitimité déja fragile de I'Etat mais aboutissait aussi d’autre part a un
épouvantable gaspillage de ressources économiques qui auraient pu atténuer I'extréme pauvreté dans laquelle

I'Etat est faible, caractérisé par 'absence de la primauté du droit et généralement , conditions
souvent réunies dans les PMA. Lexemple de la République démocratique du Congo (voir
lencadré 2.3) fait ressortir la complexité du probleme de la corruption dans les PMA riches
en ressources, tout particulierement dans les situations de crise, et souligne 'immensité de la
tiche a accomplir.

D’un point de vue institutionnel, la corruption se manifeste lorsque les agents publics ont
une large autorité, une responsabilité limitée et des incitatifs pervers, ou lorsque leur respon-

sabilité est définie par des régles informelles et non pas formelles. Parmi les autres

% La chose était caractérisée par I'implication de politiciens de haut niveau ou de hauts fonctionnaires qui

tiraient parti de leur pouvoir pour s’enrichir ou pour se maintenir au pouvoir. A son summum, la grande
corruption comportait souvent des pots-de-vin internationaux substantiels, des comptes en banque secrets
et le pillage des biens publics, tels que les avoir des entreprises d’Etat, les ressources naturelles, etc. (voir le
Forum d’Utstein 4 www.u4.no ).

% PNUD. Fighting Corruption to Improve Governance, 1999, p. 7.
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vivaient plus de 80 % de la population congolaise. Les entreprises d’Etat et le systéme financier national faisaient
fonction essentiellement de trésors personnels. Une partie des fonds détournés servait a appuyer les parties
politiques et les marchés publics de grande envergure ainsi que les concessions miniéres et forestiéres don-
naient généralement lieu au versement de juteuses commissions.

Des relations complexes s'étaient établies entre les différents niveaux de corruption et les différents niveaux
de la chaine hiérarchique. Il existait des systémes de distribution ou les fonctionnaires subalternes versaient
une part de leurs « revenus » a leurs supérieurs ou a leurs collégues plus anciens dans la fonction publique. Les
fonctionnaires des douanes chargés du recrutement et de I'affectation aux divers postes s'attendaient a recevoir
des paiements réguliers de la part des agents qu'ils avaient nommeés, faute de quoi ces derniers s'exposaient au
limogeage (OAC, 2005). Les officiers de police chargés de la circulation routiere imposaient a leurs subordonnés
qu'ils percoivent certains quotas d’amendes illicites et une part substantielle des fonds ainsi percus devant
étre reversée aux supérieurs. En conséquence, les stratégies dites d’adaptation des petits fonctionnaires qui
touchaient un salaire de misére s'inscrivaient indissociablement dans un systéme institutionnalisé de cupidité
et d’enrichissement personnel.

Par ailleurs, la petite et la grande corruption étaient associées en un mélange plus explosif dans I'exploitation
des ressources naturelles et continuaient d’alimenter la violence armée dans I'est du pays, faisant ainsi obstacle
aux capacités ou a la volonté de I'Etat d’assumer le controle effectif de son territoire (et donc de ses richesses
nationales). L'intrusion généralisée des réseaux commerciaux illicites dans les institutions de I'Etat créait un
environnement favorable aux conflits®®. La petite corruption, en particulier dans les services des douanes et des
impots, était enracinée dans des systemes de niveau plus élevés, qu’elle alimentait, favorisant ainsi le trafic des
armes, la contrebande et le blanchiment d’argent.

L'une des grandes difficultés de I'élaboration de futures stratégies de lutte contre la corruption consiste a
trouver un moyen de trancher ce nceud gordien. Il s'agit de déterminer si la maitrise de la petite corruption est
une étape préparatoire de la lutte contre la grande corruption, celle-ci étant plus difficile a combattre en raison
des personnalités politiques qui y participent, ou, dans I'éventualité ou il s'avererait impossible de maitriser la
petite corruption dans le contexte d'une grande corruption généralisée, de définir des mesures qui permettront
de sortir du cercle vicieux d'une grande corruption auto-entrenue.

Sources : Georges Nzongola-Ntalaja, « The International Dimensions of the Congo Crisis », PNUD. En ligne a : www.undp.org/
oslocentre/docs05/The%20International%20Dimensions%200f%20the%20Congo%20Crisis.pdf; Dani Wadada Nabudere, « The
Political Economy of Conflict and War in the Great Lakes Region »; en ligne & : www.ijr.org.za/publications/nabudere; et Karen
Hussmann et Marie-Ange Bunga, « Anti-Corruption Case Study on DRC », PNUD. 2005.

facteurs qui contribuent 4 ce phénomeéne complexe figure la structure de la rémunération
dans 'administration de 'Etat. La corruption tend 4 se développer lorsque les fonctionnaires
sont mal rémunérés et ont de multiples possibilités de commettre des actes frauduleux et de
le faire impunément, soit parce que ces actes sont rarement détectés, soit parce qu’ils ne font

pas Lobjet de sanctions séveres®. Toutefois, 'augmentation des salaires, quelle résulte de la

% Pour I'ancien président Mobuto Sese Seko, seuls importaient le montant des sommes que les entre-

prises étrangéres étaient disposées a verser d’entrée de jeu pour se faire adjuger des marchés lucratifs et

le pourcentage des revenus qui étaient subséquemment alloués aux autorités politiques ou aux seigneurs
de guerre. Les groupes rebelles, et en premier lieu AFDL de Joseph Kabila, ont découvert que ce type
d’arrangement était un moyen efficace de mobiliser des fonds pour financer les opérations militaires. (Voir
Nzongola-Ntalaja, « International Dimensions of the Congo Crisis »; en ligne 2 www.undp.org/oslocentre/

docs05/The%20International%20Dimensions%200f%20the%20Congo%20Crisis.pdf.).

% Jon S.T. Quah, « Corruption in Asian Countries: Can It Be Minimized? », Public Administration Review.
Vol. 59, No. 6, 1999, p. 7.
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croissance économique ou de réductions de personnel améliorant le rendement de la fonction
publique, ne produit généralement pas I'effet souhaité. Une ferme volonté politique de chan-
ger les mentalités et la culture de la gestion, d’établir une fonction publique méritocratique
et d’appliquer strictement les réglements anti-corruption est également nécessaire pour que
les réformes des salaires se traduisent par une responsabilisation et un accroissement de la
transparence dans 'administration, ainsi que I'illustre le cas du Mozambique.

Selon les Directives générales de la stratégie anti-corruption du Mozambique, la faiblesse
des salaires du secteur public et la pauvreté qui touche la majorité des Mozambicains ne sont
pas les causes directes de la prolifération des actes et des pratiques de corruption. Au
contraire, ces actes sont commis par certains agents de 'administration qui connais-
sent les normes et la loi et qui ont accés aux informations mais qui, motivés par le
désir de vivre dans le luxe, font usage de leur pouvoir et de leurs connaissances pour
exploiter la population et piller les coffres de I'Etat. Au Mozambique, la corruption est
favorisée et intensifiée par l'inertie de 'administration et par le refus de nombreux
agents publics de la condamner. Comme dans de nombreux autres pays, lomniprésence de la
corruption et son enracinement dans les moeurs contribuaient  la tolérance de ce type de pratiques
frauduleuses au point ol celles-ci en venaient a étre considérées comme des moyens acceptables
d’acquisition de richesses. Pour réussir dans un tel contexte, les efforts de lutte contre la corruption
doivent s’inscrire dans un cadre stratégique a trois composantes interdépendantes et complé-
mentaires : prévention, action administrative et action judiciaire. La mise en ceuvre de cette
stratégie exige également un leadership politique fort et une participation concertée de tous
les acteurs, notamment de I'Etat, de la société civile et du secteur privé. La participation et
la transparence sont les éléments clés dont dépendent la responsabilisation et 'adaptabilité
accrues de 'administration; elles contribuent 4 la démocratisation, a la professionnalisation
et au progres éthique au sein des instances gouvernementales ainsi qu’a la réduction de la
corruption dans le secteur public”’.

La position de 'administration publique en ce qui concerne la corruption est sans équi-
voque : elle la considére comme incompatible avec les valeurs bureaucratiques que sont
I'équité, l'efficience, la transparence et honnéteté. La corruption affaiblit la trame éthique
de la fonction publique et soppose a I'émergence d’'un gouvernement performant, capable
d’élaborer et de mettre en ceuvre des politiques publiques qui promeuvent le bien-étre social.
La machinerie gouvernementale moderne, telle qu'elle s’est constituée dans les pays industria-
lisés et telle quelle est transférée dans les pays en développement, comporte des systémes qui
protegent les organismes publics de la corruption et qui favorisent la responsabilisation. Parmi
ces systémes figurent une fonction publique méritocratique, des institutions de supervision
telles que les cours des comptes, les médiateurs et les commissions de la fonction publique.
Dans le modele de la nouvelle gestion publique, la « gestion des risques de corruption »
établit un cadre de réformes visant a améliorer les performances gouvernementales. Cette
amélioration est obtenue au moyen de systémes robustes de contrdle de la gestion financiére
et d’une insistance réitérée sur les valeurs déontologiques de la fonction publique. Bien que
la croissance économique puisse se poursuivre dans les pays ou la corruption est fortement
enracinée dans le secteur public, il est considéré, dans le modeéle de la nouvelle gestion
publique, que les phases successives du développement économique et social se heurteront a
des difficultés croissantes voire insurmontables en 'absence d’'un gouvernement performant.
A terme, les pays doivent se doter d’institutions durables afin d’encourager l'intégrité dans les

affaires publiques pour que les politiques publiques puissent atteindre les objectifs (tels que la

97

République du Mozambique, Directives générales de la stratégie anti-corruption (2005-2009), Maputo,
Mozambique, septembre 2005, p. 5. (Document approuvé par le Cabinet a sa 24e séance, le 6 septembre
2005).
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réduction de la pauvreté et la protection de l'environnement) qui se situent au coeur méme du
développement économique et social durable®.

Le modele de la gouvernance démocratique fait sienne la prémisse fondamentale de la
nouvelle gestion publique, mais en adoptant une optique plus large. Il considére que bien que
I’Etat joue un role central pour relever les défis du développement, d’autres acteurs, notam-
ment la société civile et le secteur privé, peuvent y contribuer et que leurs interventions sont
d’une importance critique. Dans la lutte contre la corruption, ces acteurs non étatiques jouent
un r6le crucial pour sensibiliser le public aux graves conséquences de la corruption et pour
faciliter le dialogue nécessaire au lancement de réformes, pour exercer un suivi des engage-
ments des pouvoirs publics en mati¢re d’amélioration de la responsabilité et des performances,
pour définir des normes supérieures et une stricte déontologie de la conduite des affaires,
et pour proposer des alternatives, en particulier en I'absence de liberté de l'information.
Lexemple du Réseau national de lutte anti-corruption (RENLAC) du Burkina Faso illustre
les contributions que peut apporter la société civile aux interventions de I'Etat, notamment en
matiere de responsabilisation et d’accroissement de la transparence. (Le réle des acteurs non
étatiques dans 'amélioration de la gouvernance et du développement fait U'objet d’'un examen
détaillé aux chapitres 3 et 4.)

Au Burkina Faso, les récentes interventions sont le fruit d’'un long processus d’engagement
avec toutes les parties prenantes appropriées sur le terrain, dans le but de forger un consensus
national a large base sur les priorités de politiques dans le domaine de la programmation anti-
corruption. Ce processus a eu pour point de départ effectif I'élaboration d’un rapport national
sur le développement humain (RNDH)” consacré a la corruption en 2003, rapport qui a
contribué a attirer I'attention sur le probléme et a établir un consensus sur la nature de celui-ci
et sur les points d’action prioritaires. Avant la parution du rapport, il était difficile de faire
admettre aux acteurs locaux que la corruption constituait effectivement un probléme auquel il
fallait s’attaquer. Une organisation qui a joué un réle clé dans la campagne de sensibilisation
est le RENLAC, groupe de la société civile qui rassemble des membres d’horizons divers, qui
posséde une base solide au plan national et qui intervient principalement en dénongant les
actes de corruption dans la presse. Avec I'appui de donateurs internationaux, le RENLAC est
devenu un partenaire crédible, voire indispensable, du gouvernement et de toutes les parties
actives dans la lutte contre la corruption. La plupart des institutions gouvernementales,
notamment la police et le service des douanes, sont aujourd’hui disposés & coopérer avec lui.
Avant la publication du RNDH, les rapports du RENLAC étaient essentiellement ignorés
par les instances gouvernementales (mais ils possédaient toutefois un vaste lectorat au sein
de grand public)'®.

U'importance de la lutte contre la corruption dans les pays les plus pauvres du globe est
mise en évidence par les chiffres cités ci-dessous concernant les pertes en investissements
en vue du développement résultant des différentes formes de corruption et du blanchiment
d’argent. LInstitut de la Banque mondiale estime 4 au moins un billion de dollars le montant

total des pots-de-vin versés chaque année au niveau mondial'®, soit plus de 10 fois le montant

% Banque mondiale, Helping Countries Combat Corruption: Progress at the World Bank since 1997,
‘Wiashington. Banque mondiale OCS/ PREM, 2000, p. 17; en ligne a www1.worldbank.org/publicsector/
anticorrupt/helpingcountries.pdf.

% Les RNDH recoivent I'appui du PNUD. Ils sont congus en tant qu'instruments de débats sur les poli-

tiques nationales, visant a placer le développement humain au premier plan de I'ordre du jour politique
national. Ce sont également des instruments d’analyse des politiques qui refletent les priorités de la popu-
lation, de renforcement des capacités nationales, d'implication des partenaires nationaux, d’identification
des inégalités et de mesure des progres.

100" Sebastian Silva Leander, « Burkina Faso Case Study on Anti-Corruption », PNUD. 2005.
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Nguyen, L. « Poor Victimized by Extortion, Large and Small ». Inter Press Service News Agency, 20
septembre 2005. Voir aussi www.worldbank.org/wbi/governance/mediamentions-current.html.
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total de I'aide au développement décaissée. Les activités de blanchiment d’argent se classent
au troisiéme rang des activités commerciales mondiales, leur valeur étant estimée par le FMI
a quelque 500 milliards de dollars par an. A titre de comparaison, le dernier Rapport mondial
sur le développement humain (celui de 2005) estime qu'il faudrait environ 300 milliards de
dollars pour extirper le milliard de pauvres du monde de la pauvreté extréme ot ils vivent. Ces
estimations viennent confirmer les projections de ce rapport selon lesquelles la plupart des
pays natteindront pas les OMD. Le rapport conclut que d’ici 2015, il restera encore dans le
monde quelque 380 millions de pauvres, malgré les engagements pris dans la Déclaration du
Millénaire en 20001,

Dans l'optique de la gouvernance démocratique, la corruption est incompatible avec la
croissance économique : elle aggrave la pauvreté et 'inégalité et intensifie les problémes dans
le contexte des PMA. La corruption détourne les ressources déja maigres dont disposent les
PMA et vient diminuer les recettes fiscales et douaniéres qui, au départ, reposent sur une
assiette fiscale réduite. Elle porte atteinte a la stabilité d’institutions démocratiques déja fragi-
les dans les PMA et opére une discrimination dans les prestations de services gouvernemen-
taux. Elle prive les réglements de leur efficacité, accroit la criminalité et favorise les conflits.
Et surtout, lorsqu’elle atteint des niveaux élevés, la corruption aggrave la pauvreté dans des
proportions significatives. Dans les PMA, ot les pauvres souffrent déja des difficultés inhéren-
tes en matiére de développement, la corruption impose un tribut supplémentaire 4 ceux qui ne
disposent que de maigres ressources et qui se voient contraints de verser des pots-de-vin.

La corruption intensifie la discrimination, I'injustice et le manque de respect de la dignité
humaine. C’est pourquoi il importe de mettre 'accent plus résolument sur les droits de ’hom-
me, qui sont un élément clé de la gouvernance démocratique et de la réalisation des OMD.
Quand la corruption régne, les droits de ’homme et les libertés fondamentales sont menacés
et les contrats économiques et sociaux deviennent imprévisibles. Les Etats doivent prendre les
mesures nécessaires pour s'assurer que 'inégalité et la discrimination ne fassent pas obstacle
aux efforts déployés par leurs ressortissants pour exercer leurs droits au développement, a
lemploi, a l'alimentation, a la santé, 4 'éducation et les autres droits fondamentaux de la
personne. Le lutte contre la corruption doit constituer une priorité de tout premier rang a tous
les niveaux et la responsabilité des pays pauvres comme des pays riches; il est important par
ailleurs que le secteur public, le secteur privé et la société civile s'engagent dans le combat.

Nombre de PMA reconnaissent aujourd’hui la gravité des obstacles opposés par la corrup-
tion a la réalisation des OMD et la nécessité d’initiatives endogénes plus nombreuses. Avec
l'appui de la société civile et de la communauté internationale, ils ont entrepris de se concen-
trer sur les activités de développement des capacités intérieures pour renforcer les mécanismes
institutionnels de lutte contre la corruption. Ils sont de plus en plus nombreux, a cette fin, &
se doter ou a s’étre dotés d’entités anti-corruption (Bangladesh, Malawi, République-Unie de
Tanzanie) ou (Cambodge, RDP lao) 4 avoir adopté ou a élaborer des dispositions 1égislatives
contre la corruption comportant des dispositions de renforcement de 'application de la loi et
des mécanismes de suivi.

Les bonnes pratiques généralement reconnues de la Direction de la lutte contre la cor-
ruption et le crime économique (DCEC) du Botswana prouvent que les PMA, lorsqu’ils
sont animés par une volonté politique résolue et qu’ils disposent de ressources dédiées, sont
capables de relever certains des grands défis de la lutte contre la corruption. Toutefois, malgré
la réussite générale du Botswana, ancien PMA, des problémes subsistent. L'un de ceux-ci est
I'impression que la DCEC ne s’est pas attaquée aux grands criminels et qu'elle se contente
de poursuivre surtout le menu fretin des fonctionnaires subalternes. La DCEC figure néan-

12 PNUD, Rapport mondial sur le développement humain 2005, La Coopération internationale i la croisée des
chemins : l'aide, le commerce et la sécurité dans un monde marqué par les inégalités, 2005.
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Encadré 2.4.La Direction de la lutte contre la corruption et le crime

économique (DCEC) du Botswana

La corruption était relativement inconnue en politique au Botswana jusqu’au début des années 1990, et cela
constituait un motif de fierté pour la fonction publique. A cette époque, toutefois, trois commissions présiden-
tielles consécutives ont révélé I'existence de plusieurs cas de corruption de haut niveau. Ces révélations ont
amené le gouvernement a établir la Direction de la lutte contre la corruption et le crime économique (DCEC) au
sein du Cabinet présidentiel en 1994.

La DCEC se distingue des autres organismes africains chargés de fonctions analogues en ce qu’elle ne s'est
pas limitée a reproduire la triple approche de I'investigation, de la prévention et de I'éducation qui est celle de la
Commission indépendante de lutte contre la corruption de Hong-Kong et en ce qu’elle a également obtenu des
résultats utiles qui sont venus compléter le travail des autres institutions du pays établies aux fins d’améliorer
la gouvernance et d’accroitre la responsabilisation et la transparence. Son succes a été attribué a plusieurs
facteurs, notamment a ce que I'acte constitutif de la DCEC précise qu’elle est un organisme indépendant chargé
de créer des programmes d’information communautaires pour le secteur public et le secteur privé sur le cout
de la corruption, a ce que les autres principales entités formant le Systéme national d'intégrité fonctionnent
relativement bien et a ce que la structure politique et le systeme d'incitatifs en place au Botswana contribuent
au role complémentaire important joué par la Direction par rapport aux institutions fondamentales. De plus, la
DCEC dispose d’'un budget de fonctionnement prévisible (2,4 millions de dollars alloués en 2001-2002 et 2,2
millions I'année précédente).

En revanche, plusieurs autres facteurs limitent I'efficacité de la DCEC. Bien que le pouvoir judiciaire soit consi-
déré comme entierement indépendant et libre de s'acquitter de ses fonctions sans craintes ni faveurs, et qu'il
ait rempli ses obligations de traduire en justice les individus coupables d'actes de corruption, les poursuites ont
été retardées dans plusieurs cas. Ceci s'est répercuté sur les taux de condamnation dans les instances introduites
devant les tribunaux par la DCEC. Certains procés ont également été retardés au niveau de la Chambre du
procureur général, ce qui est venu compliquer les problémes. Dans ces deux cas, les difficultés sont attribuables
a un manque de personnel ainsi que de ressources. En réaction, la DCEC s’est doté de ses propres ressources et
de la capacité d’engager elle-méme les poursuites. Mais le mal a déja été fait,au niveau de I'impression du public
concernant les efforts anti-corruption. Il a également été allégué que la DCEC poursuivait le menu fretin et se
gardait de toucher aux fonctionnaires de haut niveau coupables de corruption.

La position de la DCEC au sein du Cabinet présidentiel a également soulevé la question de savoir si la
Direction disposait d’'une indépendance suffisante pour s'acquitter de son mandat. Cette difficulté pourrait étre
résolu en exigeant que la DCEC rende compte de ses actes a I'’Assemblée nationale et non pas au président.
Une autre difficulté évoquée est que le directeur de la DCEC ne bénéficie pas de I'inamovibilité. Dans le cas du
Bureau du médiateur, entité faisant partie de la fonction publique comme la DCEC, certains ont considéré qu'il
ne jouissait pas d'une indépendance suffisante pour s'acquitter efficacement de son mandat et ont demandé a
ce que la législation pertinente soit amendée pour y remédier.

Contrairement a la DCEC et au Bureau du médiateur, le Bureau du vérificateur général est indépendant et
celui-ci est inamovible. Il est percu que le vérificateur général est tres actif et tres efficace par les rapports qu'il
émet sur les cas de corruption et de mésusage des fonds de I'Etat. Toutefois, les observateurs notent également
que I’Assemblée nationale n’a pris aucune mesure pour tenir compte des recommandations contenues dans
ces rapports.

Il convient enfin de noter que la DCEC accorde la priorité aux enquétes sur la corruption qui affecte les
pauvres.

Source : Patrick Keuleers et Nils Taxell, Institutional Arrangements to Combat Corruption: A Comparative Study, PNUD.
Octobre 2005, pp. 44-47.
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moins parmi les quelques modéles inspirés par la Commission indépendante de lutte contre
la corruption de Hong-Kong, dont les succes sont souvent évoqués, qui est parvenu 4 obtenir
des résultats effectifs au moyen d’une triple démarche allaient I'investigation, la prévention
et 'éducation. Bien qu’il n'y ait pas de remédes instantanés ni de formules toutes faites pour
lutter contre la corruption, et bien que les intentions soient toujours plus nombreuses que les
réalisations, 'expérience du Botswana contient un certain nombre de lecons importantes pour

les PMA (voir 'encadré 2.4).

Les capacités des institutions de I'Etat
a relever les défis économiques

Les principaux défis économiques que doivent relever les PMA consistent au premier chef a
favoriser la stabilité macroéconomique et a encourager la croissance économique de maniére
a promouvoir la développement humain et la réduction de la pauvreté. La plupart des pays
ont entrepris 2 ces fins des réformes institutionnelles visant 4 améliorer la gestion de leur
systéme budgétaire et fiscal, 2 maintenir les taux d’inflation a des niveaux peu élevés, a assurer
la discipline financiére, 4 appliquer de strictes politiques monétaires, a instaurer des régimes
de taux d’intérét et de taux de change mieux coordonnés et fondés sur le marché et a créer
un environnement économique plus propice a l'investissement privé. Beaucoup de PMA
ont aujourd’hui des déficits budgétaires réduits, atteignent plus fréquemment leurs cibles de
mobilisation de revenus et améliorent la transparence et la responsabilité de leurs systémes
financiers. Ils instituent également de meilleures régles en matiére de marchés et renforcent
leurs systémes d’audit. Beaucoup ont une économie relativement ouverte; 31 PMA sont déja
membres de I'Organisation mondiale du commerce (OMC) tandis que d’autres ont statut
d’observateur et ont engagé la procédure d’adhésion a I'Organisation.

Lexamen de la gouvernance économique dans les PMA au fil des ans indique qu'a I'ére de
la mondialisation, ces pays n'ont encore qu'un impact politique limité et ne jouissent pas d’'une
grande autonomie. Leur faiblesse économique prononcée, leur dépendance excessive des par-
tenaires au développement extérieurs et leur manque de capacités nationales les assujettissent
a des conditionnalités, a des pressions et 4 des politiques imposées de 'extérieur. Lépoque de
l'ajustement structurel des années 1980 et 1990 témoigne de ces faiblesses. La mondialisation
a, de multiples maniéres, aggravé la situation du fait de I'amenuisement général de l'espace
politique national, de la perte de capacités qui se poursuit en raison de 'exode des cerveaux
et de 'émergence de nouvelles régles, de nouveaux instruments et de nouvelles institutions
sur la scéne mondiale.

Lévaluation des performances économiques des PMA et des obstacles auxquels ils conti-
nuent de se heurter indique que pour que les institutions de 'Etat puissent relever les défis
économiques de maniére efficace, il faut développer les capacités de I'Etat sur trois fronts : la
définition des priorités et des objectifs, 'analyse des politiques et la formulation de politiques,
et le suivi et évaluation. Ces trois domaines sont analysés en détail ci-aprés. Par ailleurs, il est
d’une importance critique que les pouvoirs publics des PMA engagent un réel dialogue sur
les questions économiques avec les partenaires au développement extérieures et au sein des
forums mondiaux.

Etablissement des priorités et des objectifs

Les PMA sont souvent peu 2 méme de relever efficacement les défis économiques auxquels
ils font face, en raison de la non adaptation des objectifs et des priorités de développement
au contexte national. Les processus relatifs aux documents de stratégie pour la réduction de
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la pauvreté (DSRP), et plus récemment et plus en détail aux OMD, sont de bons exemples
des conditions nécessaires a cet égard. La bonne adaptation des objectifs exige des capacités
techniques ainsi que des consultations, une inclusion et une participation réelles aux niveaux
national et local. Il est essentiel d’établir des partenariats & large base avec toutes les parties
prenantes, instances gouvernementales, collectivités locales, société civile, secteur privé et
partenaires au développement extérieurs. En outre, le dialogue doit également déboucher sur
des options réalistes pour obtenir la participation de la population.

Au Timor-Leste, par exemple, pres de 40 000 personnes des diverses régions du pays se
sont exprimées sur les OMD et ont demandé a leurs dirigeants, 4 une majorité écrasante, de
se concentrer sur les soins de santé de base et 'enseignement primaire. En République-Unie
de Tanzanie, un nombre appréciable ONG a participé aux débats sur le DSRP, notamment
sur les objectifs et les buts, et a apporté une contribution significative a 'établissement des
priorités Au Rwanda, le gouvernement s'est servi des objectifs de développement en tant
que base commune pour associer les groupes de la société civile aux débats relatifs aux pro-
blemes du relévement en phase de post-conflit. Toute une gamme représentative de parties
prenantes nationales a pris part a des consultations a large base dans les PMA, notamment
a Djibouti, en Ethiopie et en Gambie. Les dialogues de niveau national et local ont eu lieu
avec le parlement, les administration locales et les organisations de la société civile, y inclus
les organisations communautaires, le secteur privé, le monde de I'enseignement, les insti-
tuts de recherche et les médias. Ces consultations ont contribué a renforcer 'appropriation
nationale des stratégies en encourageant les débats nationaux, en sensibilisant le grand public
a la problématique de la pauvreté et en faisant mieux comprendre les politiques relatives a
la réduction de la pauvreté. Les parties prenantes nationales ont effectué des apports d’'une
importance critique a la formulation des DSRP, notamment par des travaux analytiques et
des études de contexte sur 'égalité des sexes (Cambodge, Gambie et Niger), la durabilité
environnementale (Burkina Faso et Guinée), le VIH/SIDA (Burundi, Cameroun, Ethiopie
et Ouganda) et la sécurité alimentaire (Erythrée et Ethiopie).

Analyse et formulation des politiques

Dans les PMA, c’est sans doute l'analyse et la formulation des politiques qui constituent le
maillon le plus faible des capacités de I'Etat par rapport aux défis économiques. Il est néces-
saire de renforcer ces capacités pour que les PMA soient en mesure de formuler des politiques
de maniére plus pragmatique, plus significative et plus transparente.

La bonne analyse des politiques exige des informations fiables, 4 savoir des données et des
statistiques crédibles, ainsi que des ressources humaines améliorées. Il faut, pour satisfaire a
ces deux exigences, une formation et une amélioration des connaissances, un renforcement
des institutions et une structure incitative appropriée. Dans de nombreux PMA, les commis-
sions ou les organismes de planification chargés de 'analyse des politiques sont relativement
faibles. De méme, les services des politiques des ministéres sectoriels n'ont pas été renforcés.
Les ministéres et organismes puissants, tels que le ministére des Finances et la Banque cen-
trale, marginalisent souvent les ministéres plus faibles, en particulier dans les secteurs sociaux.
Certains PMA, comme le Cambodge, se sont dotés de capacités de renforcement des institu-
tions pour la recherche et 'analyse des politiques.

Compte tenu des questions essentielles tenant 4 'indépendance, aux incitatifs et a la dura-
bilité, les capacités de formulation des politiques doivent porter sur les grands domaines de
politiques suivants :

» Stabilité macroéconomique, croissance économique et développement humain.
Fréquemment, les déficiences relatives a I'élaboration des politiques induisent des tensions
entre les différents services de I'Etat qui aboutissent a des compromis peu judicieux. Cest

Les PMA sont
souvent peu a
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loppement au
contexte national.
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ainsi, par exemple que le ministére des Finances et la Banque centrale visent souvent a la
stabilité macroéconomique sans grands égards pour les autres objectifs socioéconomiques. En
conséquence, le budget national est équilibré aux dépens du développement humain a long
terme. Or la stabilité macroéconomique et le développement humain ne sont pas des options
entierement distinctes entre lesquelles on peut opérer un choix. Bien que la stabilité économi-
que soit une condition préalable essentielle de la croissance économique et du développement
humain, elle ne saurait constituer le seul objectif et la seule priorité de développement et il est
important de veiller 4 la cohérence et 4 'équilibre des politiques.

» Stratégies de réduction de la pauvreté. Dans de nombreux PMA, les initiatives concer-
nant les stratégies de réduction de la pauvreté souffrent sur plusieurs fronts. Les partenaires
extérieurs insistent sur la nécessité d’'un nouveau départ qui est en fait parfois inutile étant
donné que les décideurs politiques ont déja entrepris I'élaboration de stratégies nationales
dans le cadre du processus du DSRP (ou ont déja élaboré leur stratégie). Il arrive souvent
que les OMD et certains objectifs de développement nationaux ne soient pas intégrés dans
le DSRP. Dans quelques cas, les relations entre les stratégies de réduction de la pauvreté et
les questions relevant d’autres domaines des réformes (tels que la gouvernance, I'environne-
ment et 'égalité des sexes) ne sont pas bien établies. Il faut, pour accroitre l'efficacité des
stratégies de réduction de la pauvreté renforcer les capacités de formulation de politiques
macroéconomiques et de stratégies sectorielles, notamment de politiques pro-pauvres. Il faut
aussi élaborer des méthodes d’évaluation des besoins, ainsi que des manuels et des guides
pour intégrer les OMD dans le DSRP. Et surtout, il faut définir une approche intégrée qui
contribue 2 faire progresser l'ensemble du processus. Les OMD sont pleinement intégrés dans
les perspectives a long terme retenues dans le DSRP dans des PMA tels que le Cambodge,
I'Ethiopie, la République-Unie de Tanzanie et le Yémen; des relations entre les OMD et les
stratégies de réduction de la pauvreté et les DSRP ont également été établies au Rwanda et
en Zambie. Des politiques pro-pauvres de création d’emplois et des réformes du marché du
travail ont été lancées au Cameroun, aux Comores, en Gambie et en Guinée.

» Mobilisation des ressources intérieures et rationalisation des dépenses. La disci-
pline fiscale a connu des améliorations dans certains PMA, mais dans beaucoup d’autres, les
dépenses prodigues posent toujours probléme. Les incitations aux dépenses peuvent provenir
dans certains pays de la reconstruction au lendemain des conflits ou de récents processus de
démocratisation (en particulier U'organisation d’élections). La faiblesse des investissements et
de I'épargne oppose un obstacle majeur a la stabilité macroéconomique et a la croissance éco-
nomique dans les PMA. Parmi les mesures clés visant a accroitre les investissements figurent
la réduction de la recherche de la rente, I'élimination des incertitudes des affaires commerciales
et industrielles et 'adoption de politiques publiques crédibles, ainsi que 'encouragement de la
confiance du public dans les marchés et les entreprises; il est important de méme de veiller &
ce que les politiques et les interventions institutionnelles soient fondées sur les circonstances,
les capacités et les priorités locales. Mais l'accroissement des investissements n'induit pas
automatiquement une croissance économique. En fait, certains pays sont parvenus a des taux
d’investissement élevés mais sans recueillir les bénéfices de la croissance, ce qui est indicatif
d’une faiblesse du rendement de 'emploi des ressources. Les capacités de I'Etat et I'efficacité
des institutions doivent se concentrer sur ces points.

Du coté des recettes, il est souvent nécessaire dans les PMA de moderniser le régime fiscal
et 'administration de I'impot. Les structures fiscales régressives, les lacunes réglementaires et
Pinefficacité de 'administration de 'impdt sont monnaie courante dans de nombreux PMA.
Létablissement d’'un systtme d’imp6t plus progressif et d’une assiette fiscale a4 large base
résultant d’'une concentration accrue sur I'imp6t direct (tel que 'imp6t sur le revenu) peut
avoir des effets puissants pour réduire la pauvreté, en particulier si ces mesures s’accompa-
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gnent d’'une amélioration des taux de perception. Les réformes relatives aux recettes de I'Etat
du Bangladesh et du Rwanda ont apporté des solutions efficaces 4 certains de ces problemes.
Dans de nombreux PMA, les réformes du secteur financier sont appuyées par les partenaires
au développement extérieurs.

Sagissant de la rationalisation des dépenses, la restructuration visant a allouer davantage de

fonds au développement humain pose un défi économique majeur dans de nombreux PMA.
Lefficacité et la responsabilité redditionnelle en matiére d’emploi des ressources peuvent
aider ces pays a atteindre leurs objectifs de développement. Le renforcement des capacités a
I'élaboration des budgets, 'amélioration de 'emploi des instruments fiscaux et I'accroissement
de la transparence et de la responsabilité redditionnelle peuvent faire beaucoup.
» Encouragement du développement du secteur privé. Les principaux obstacles qui
sopposent au développement du secteur privé dans les PMA sont liés a la gouvernance :
lourdeurs administratives, inefficacité et corruption. La conduite des affaires reste difficile,
notamment en Afrique : dans un PMA spécifique, il faut par exemple 19 formalités distinctes
et 75 jours pour fonder une entreprise et 52 procédures et 526 jours pour assurer I'application
d’un contrat'®. Par ailleurs, la privatisation est toujours inégale. Dans certains cas, elle a
abouti a une augmentation du chomage et des cotts des biens et services; souvent, elle n’a fait
que remplacer les monopoles d’Etat par des monopoles privés, avec tous les inconvénients de
ceux-ci sans les avantages de ceux-la.

Ladhésion a des regles et réglements reconnus, transparents, et leur stricte application
sont des conditions nécessaires de I'expansion du secteur privé et de la bonne gouvernance
économique. Ces régles et réglements doivent étre reconnus et appliqués dans le secteur privé
comme dans le secteur public. Pour qu'une bonne gouvernance des entreprises soit possible, les
services gouvernementaux compétents doivent connaitre le corpus législatif et les conventions
en vigueur concernant le secteur privé. Il faut a cette fin qu'une base d’information actualisée
soit disponible et que le pays puisse accorder autant d’attention a 'analyse des conventions

mondiales et régionales pertinentes qu’a celle de la 1égislation nationale.

Suivi et évaluation
La mise en place d’institutions efficaces capables d’assurer le suivi et évaluation est essentielle
pour que les PMA soient en mesure de relever les défis économiques. Le suivi et évaluation
permet d’identifier les progres et les lacunes en matiére de développement et, sur la base de
cette information, de formuler de nouvelles politiques. Il permet également d’identifier les
individus et les entités responsables de diverses fonctions et d’obtenir des informations sur la
qualité de leurs prestations dans I'exercice de ces fonctions.

Les données et la statistique sont des composantes essentielles pour le suivi et évaluation.
Il convient donc, pour prendre des mesures complétes en la matiére, d’établir un systéme de
statistique avec des enquétes de référence, des systémes de collecte des données au moyen de
recensements et de sondages, un recueil de données sexospécifiques et désagrégées sur la base
des différences régionales, des groupes socioéconomiques et des disparités ethniques, et de
prévoir les moyens d’une actualisation réguliére et d’une diffusion systématique de l'informa-
tion. Bien que tous les éléments d’une telle démarche globale naient pas été introduits dans de
nombreux PMA, certains (le Lesotho, le Malawi et le Sénégal) ont su renforcer leurs capacités
dans le domaine du suivi et évaluation de la pauvreté en renforgant leur service de statistique

national. Le Cambodge et le Mozambique ont mis en place des systémes de suivi du DSRP.

15 Andy Mold, Trade Preferences and Africa: The State of Play and the Issues at Stake, CEA (Commission
économique pour UAfrique, Nations Unies), 2005; en ligne & www.uneca.org/eca_programmes/trade_
and_regional_integration/meetings/TunisNovember2004/African%20trade%20and%20preferences%20-
%20Tunsia%20version.pdf.
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Des « observatoires », systémes décentralisés de suivi des tendances économiques et sociales,
ont été mis en place au Burkina Faso, au Cap-Vert, en Haiti et au Sénégal.

La capacité inférieure des bureaux nationaux de statistique due a I'absence de ressources
financiéres et humaines est commune parmi les PMA. Le renforcement des capacités impli-
que un développement des entités nationales de statistique au moyen d’'une amélioration de
leur mandat et de leurs ressources humaines et d’'un accroissement de leurs ressources finan-
cieres. 'accent devrait étre mis davantage sur les méthodes, les techniques et les instruments

statistiques, ainsi que sur la mise en place de systemes.

Association avec les partenaires extérieurs

L’Etat doit posséder des capacités appropriées pour que ses services puissent collaborer effi-
cacement avec les partenaires au développement extérieurs. Deux grandes stratégies doivent
étre envisagées : une collaboration avec les partenaires au développement pour définir les
priorités et fixer les objectifs, et la définition des mesures a prendre pour étre un partenaire
valable et efficace des partenaires extérieurs. La premiére exige un engagement constant en
termes de débat et 