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A administração em África é pouco estudada e geralmente tratada com o maior
desprezo científico, pelos aÍricanistas oriundos das ciências políticas, os quais desco-
nhecem o essencial dos trabalhos fundamentais produzidos nas ciências da admi-

nistração, em sociologia das organizações e em gestão pública. No entantq é pondo

a proveito estas análises que a interpretação da administração em África terá as con-

dições de proceder a uma re-leitura que, "descobrindo" o processo da construção his-

tórica dos significados, conseguirá descodiÍicar a existência de dinâmicas de institu-

cionaliznç5s (expressão dos Estados) e de fenómenos burocráticos inéditos.

Public administration in Africa has so far been poorly studied, and generally

treated with the utrnost scientiÍic disdain, by Africanists belonging to the realm of

political science, who ignore the essentials of the seminal work produced in the

administrative scienceg in sociology of organisatiorç and in the study of public ma-

nagement. Howeve4, putting to use this kind of analyses is the orüy way for inter-

pretations of public administration in Africa to achieve a re-examination that permits

to lay open the historical process of construction significatiors that has taken place,

and thus to decodify the existence of dynamics of insütutionalisation (expression of

the states) and of unprecedented bureaucratic phenomena.

Les administrations enAfrique sont peu étudiées et généralement traitées avec le

plus grand dédain scientifique, par les aÍricanistes provenant des sciences politques

qui ignorent l'essenüel des havaux fondamentaux produits en science administrati-

ve, en sociologie des organisatiorìs ou en management public. IJinterprétation des

administrations en AÍrique à travers ces analyses permet pourtant de les relire au fil

de la construction historique des signiÍications et ainsi de décrypter l'efstence de

dynamiques d'institutionnalisation expression d'Etats et de phénomènes bureaucra-

tiques inédits.



T ô littératue consacrée à Íanalyse et à févaluation des dispositiÍs adminisha-
IJQ' tifs des Etats africains depuis les indépendances, dresse un constat général
déchec de fimplantation bu-reaucratique en AÍrique et des procédures de réformes
entreprises y compris celles menées dans le cadre des PAS (plans d'ajustement struc-
turel) et des politiques de ,.gouvemance" (Adamolekum (1999),Dia(1997), Nembot
(2000), Moyo (1992), Lindauer & Numberg (1996); Sindzingre, (1993). Elle note la
perte des capacités de l'Etat et de son administratior! son incapacité à contrôler son
territoire, à maintenir une présence sectorielle minimale dans les secteurs les plus
fondamentaux pour l'avenir et la régulaüon d'une société (ordre, collecte fiscalg
sécuÍit4 infrastructues de transporb, services de santé et éducation) à s'imposer
corÌune un régulateur central et prévisible, et à constituer un colps de serviteurs
répondant aux critères de définition wébériens du fonctionnaire; (Darbon, 2001;
Nembot,2000).

Ces bilans négatiÍs et convergents font cependant l'objet d'interprétations très
controversées scientifiquement. C'est ainsi que pour certains auteurs, tenant du cul-
turalismg ou d'approdres macropolitiques, la tendance générale validerait la
recherdle d'une explication unique consacrant la communauté de destin et de sens
de toutes les trajectoires bu-reaucraüques "africaines" 

(Chabal & Daloa 2000).
D'autres auteurs insistent au contrair,e au-delà du constat général, sur les écarts consi-
dérables identiÍiables entre expériences nationales, l'existence de ,rsucuss stories>>
structurelles ou ponctuelles (RSA, Botswana, Sénégal Maurice, Ouganda Ghana...)
et plus largement de séquences historiques très contrastées, soulignant la diversité
des trajectoires stato-burreaucratiques. C'est dairement à cette deuxième perception
fondée sur la conÍrontation d'expériences empiriques et de travaux théoriques dans
une temporalité longue, empruntant aux havatx réalisés au nord à la manière par
exemple de Dwivedi & Gow (1999) que ce travail se rattaúe.

Ces fortes d'interprétation s'expliquent en grande partie par Íigno-
rance dramatique dont font preuve les politistes travaillant sur lesAfriques en matiè-
re de science adminisbaüve, de sociologie des organisations, de droit public et de
management public. Leurs travaux reposent en effet sur des éléments techniques glo-

balement fiables mais interprétés à travers desworldviews érigés en corps de doctrines

objectiÍs concurrentiels dont la validation repose plus sur la capacité dun de ces colps

de docbine à dominer momentanément le mardré académique et professionnel que

sur une proédue dassique de validaüon / invalidation par expérimentation (Astley,

1985, pp. 497-513).I- analyse des administratiors est particulièrement marquee par ces

* tr mot Afrique sera ici toujours écrit avec un S "AfriqueS, 
pow souligner l'extrême diversité des situations sociales

et économiques qui imposerrt de raisonner en générüté avecune extrme pmdence et invalide les analyses globales
non diffémciées. On rcnverra à Coulon et Martin (1989); * Pou me malyse ponctuelle mis très
C,oldsmittì (2ml). [€ titrc Ìenvoie par ailleurs dairernent à l'ouvrage de Ìéférence de M. Croneglzphhtomèrcbureau-
oatiquc,79{4.

* Cet artide dont une version plus théorique a été présenÉ au congrès de I'IISA / IIAS à Istanbul en juin 2002 s intège

dans le programme de recher,úe du groupe <institutions et gouvememenb> du Centre d'étude d'Afrique noire de

Bordeaux.
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u)orldúien)s. L administation buleaucratique continue, sur la base de sa définitionwébérienne la rattachant à une forme de iationúté et au mode de gesüon ,,le plusefficace' et de son association avec la révolution industrielle et la modemisation accé-léree des sociétés occidentales, à apparaitne à la fois corÌune un ensemble de tech-niques de modemisation et corÌune lexpression même de cette modemisation. Leconstat de déréliction des appareils bureaucraüques publics s'inscrira dans une inter-prétation développementaliste la plus classique en terme de ratirapage accéléré facili-té par les transferb systématiques de teúnorogies de management public (tecluLiques,
méthodes et procédures; hardware et software) fondé sur des dàs d,intelprétation
techno-scientistes, considérant que la gestionpublique se résume à une science fondéesur la définition des meilrer:res techniques ói tu* mise en ceuvrer. Cette perception
posh:Ìe l'existence d'un modèle universel de management et de rationalitÇ renvoyant
au concept ancien de one Best way et postulant le mimétisme institutionnel intégral
Par raPPort aux Pays "dqià" développés. La rencontrre inattendue des techniqueJde
NPM (new public management) et de l'idéotogie néolibérale dar|s la formulation des
Progranìmes de réforme des adminiskations des pays sous-développés (et dévelop_
pés"') ont donné une version récente de cette croyancd; tout comme les illusions
críees par la diffusion de la révolution inÍormatique et des NIIC3.

La construction d'une adminishation efficace se réduirait à l,instanation demoyerìs techniques et procéduraux. on répondra ainsi à l'incapacité administrative
pN 7e "cnpacity building, visant à combler l'insuffisance des compétences, des tech-
niqueq des pnccédureg des règles, des systèmes de contrôle d,aciountability et d,éva-
luaüon" de la formation, le mauvais formatage des fonctions publiques, l,organisation
défaillante des systèmes de reautemen! de promotiorç de sanction et de rétribution
financière et sur l'autoprotection dont se sont parés les fonctionnaires. on brisera la
comrption en irutaurant les institutions (organismeg règles, tectrniques et procédures)
qui au nord assurent sa réguration... etc (KauI Mohao 7997; Aãamorekum, 1999).
Breí la gestion bureaucratique serait avant tout une a-ffaire de dispositiÍ technique.
Tiansférer des règles de droiÇ des codes ou des procédures serait la ae a" ri'gerri".l"
administraüve.

Tous ces arguments reposent cependant sur une représentation mythique, de sens
commun et donc non scientiÍique de ce que sont une administration et un modèle de
gestion sociale. Les administrations sont représentées abusivement ou pire pour des
travaux à prétention scientifiqug narvemen! sous la forme théorique d,un ensemble
homogène d'appareiÌs de gestiorç immuable, totalement préüsible et impersonneÌg
se résumant à des technologies et des procédures et censées entretenir avec les
citoyens des relations objectives. Uidéal type wébérien est ainsi transformé en modè-
I on mvena ici au havau PoÍtant su l'histoire de fanalyse des orgmisations et le passage en oÍganisationspubliques du drcit public à l'études des administraüons, à la science adnirishative, à la soàologie des orgmisatioro
. :t 

au management pubÌic Dunsue, 1999; Hood, 191; Chevallier,19g6.' Pou m bilan citique voir: Darboo 2001; Hood, 1g1; Shaw, 19& pp. +OO+Of .' On lira pou un bilan: Berman & Tettey,200l, pp 1_13.
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le concref hérésie suprême en méthodologie; la réforme des adminishations est
conÍondue avec l'édiction normative de définitions de <ce qu'il faudrait faire,,, de
recettes préétablies, coÍÌune si la gestion publique n était pas une activité sociale
confrontée à des systèmes de significations, des stratégies d'acteurs et des contraintes
struchuelles; coÍìrne si la rationalité était unique et universelle et non pas définie par
des contextes spécifiques conune on le sait depuis le concept de bounded ratianatity
par exemple; corune si plus simplement près de 60 ans de travaux sur les organisa-
tions n avaient cessé de démontrer qu'une organisation ou une administration est un
<système d'action concret), une insütution en actiorç un construit social, structuré
autour de et par ses environnements pqtinents dont elle participe à la constitution et
avec lesquelles elle est en négociation et en transaction permanente.

Ladministration ne saurait se résumer à la juxtaposition de teúniques dont rien
ne pourrait garantir la cohérence. Le mortier pour reprendre Íimage de Migdal (1992,
p. 273) est foumi ptìr son historicitÇ c'est à dire par sa confrontation aux enjerx
sociaux qu'elle gère et qui la modèlent ouwant la voie à des interprétations cultu-
relles. Uadministration est fondée par la rencontre et l'interaction de productions
idéologiques et teúnologiques et des pratiques de négociation/domination avec des
groupes et intérêts sociaux modulables selon les contextes, les enjeux et les ressources
des acteurs4. Dars cette conÍiguration l'administration est indissociable d'une
conceptualisaüon historique ou si on préfère culturelle qui est seuJe susceptible de lú
donner un serìs social (Burdeau,1989; Bourdieu et als, 2000; Le Roy, 1990, 1999;
Legendre, 1988). I- identification et l'interprétation de la culture administrative et de
la culture de l'administration permettent seules de donner un sens social à la juxta-
posiüon de techniquet d'instanceg de règles et de procédures construites autour
d'axes idéologiques et de comprendre les jeux libres mais institutionnalisés que pour-
suivent les acteurs. Reste l'essentiel: établir une méthodologie fiable permettant de
faire d'une approche en terme de culture administrative autre úose qu'une élabora-
tion intellectuelle non instrumentalisable, Cest à dirc une tedrnique de vaÌida-
tion/ invúdation des options bureaucratiques disponibles.

1. Cultuïe administrative, culture d'administration:
singularité, diversité, historicité

I- utiLisation de l'approdre cr-rlturelle en administration ne fait que refléter l'évo-
lution de la sociologie des organisations qui sans jamais rejeter les perspectives pure-
ment teúniques et de reúerúe du One Best Way a progressivement réintroduit des

a On reprendra icì l'appréciation classique de Martin suÍ llEtah uï]re sfate does not exíst in aìiacuum. It opüates uithìn an
muironmmt in which paplc share cntain belíefs and oalua, mnpete fur nme objectizxs and associate lor othn, and idffer in
thzir iàms about povxr and how it should be exercised" (1982, p.325).
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analyses en terÍnes de relations humaines, de motivatior! de régulation inÍormelle et

de culture. S'intéresser à la culture administrative revient ainsi à emprunter autant à

Crozier (19&), ou aux havaux de Súnapper et Darbel (principe dhomothétie,I972),
Putnam (social caprtal, 193) GranovetÍer (embeddednus), ou Maurice (effet sociétal)

monhant comment fadministration ne pzut que prolonger, refléter, entretenir et

transformer le modèle cultuÍel de la société qú la produit, qu'arx théories de la cul-

ture des organisations soulignant les phénomènes d'identiÍication organisationnelle

qui naissent de la confrontation des règles formelles, des normes relationnelles et des

systèmes de sens dans les processus d'institutionnalisation (Morgan, 1986). Pour

autant cornme le note 1.7-iJler,la notion dqculture administraüve n'a pas la consis-

tance de celle de culture politique (ZiJ7er,1993, p. 458)

1.1. La différenciation des niveaux d'analyse de la culture adrninistrative

Uutilisation de llapproúe culturelle pour interpréter l'action administrative suP-

pose en particulier de penser la culture administrative de manière très large et non

normative, corÌune l'ensemble des attitudes, croytìnces et représentations que se font

à un moment donné les acteurs de llappareil poütico-administratif (et donc les fonc-

tionnaires corÌune les ad.ministrés) de cet appaïeÜ de ses missions et de ses actionss.

Cette définition est la seule à même d'éviter le risque de concaténation(aertical confla-

tion), etde s'ajuster sur le constat général qu il n exìste Pas une cultuÍe mais des cul-

tu-res adÍninistratives ..diverses, nombreuses et parfois contradictoires" (Zilfer, \993,

p. 458; Rouban, 1.995; Ngouo, 2ffi0, p.126).La définition de la culture administrative

suppose tout d'abord une dj-fférenciation de deux grands ensembles eux mêmes

divers et édatés et qui tout en étant interdépendants identifient deux grands types

"d'horizons>.
LaCorporate culture oulaanlture de l'administration se focalise sut ,,le mondeo ou

le groupe des fonctioruraires entre eux et en situation d'administrateurs, bref sur cette

culturc sociale particulière qui informe les comportements et attitudes des membres

partageant non seulement des intérêts en colÌunun mais aussi des valeurs, des

condútes, voir une identité. I- administration s'affiche corïune un corPs particulier

homogène, constitué de préceptes, techniques et objectiÍs proPrc et doté de person-

nels unis autour d.'une culture singulière, Cest à dire d'un ensemble de valeurt de

règles, de représentations partagées. I- activité adminishative se constnrit comme

institution autour d'une dynamique de clôture et produit un système de signiÍica-

tions singulier. Les membres des insütutions participant de l'activité administrative

partagent par apprentissage, par des procédures de sélection constatant la conformi-

té social des agents aux missions dévolues et par les interactions privilégiées déve-

5 On n,adoptera pas ici la déÊnition proposée par Z.iüer: ,,une somme dc aaleurs et d'atütudes à l'égaú dc la mnnière dont

doit t'onctíoma i'adminisfiation, portlgég plus ou moíns mnscíemment par I'mwnblc des acturs de I'appareìI politim-odmì-

nistraüf, (793,p. 458) parce qu eilã présente déjà un aspect normatif ÍoÉ qui la r€sewe automatiquement au seu.l

monde des agmts de l'administration
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loppees entre eux dans et hors travaü des langages, des règles de conduite et de com-
portemenÇ des valeurs, des a-ffinités, des interprétations du monde qui les distin-
guent des autres acteurs sociaux. Cette mrpornte culture qui singularise l'activité
administrative, ne peut occulter l'existence de sous-cultures venant distinguer diffé-
rentes strates hiérardriques, différents secteurs d'actiüté...selon les trajectoires histo-
riques prcprcs de chaque administration.La corporate culture administrative ne peut-
êhe que singulièrc et diversiÍiée. Qui oserait dans les pays du nord parler d'une cul-
ture administrative unique au moment par exemple ou les travaux sw le "diausity
management> ne cessent d'insister sur la nécessité d'intégrer d'autres formes de per-
ceptions du reel pour répondre à des attentes djfférenciées culturellement (Caiden &
CaiderU 2C[I)? Au moment oü les travaux sociologiques monhent íéclatement de la
cutturc adminishaüve des fonctionnaiïes par différenciation de..la culture" par caté-
gorie hiérardrique (hauts fonctionnaires et fonctionnanes rank and fle ou agents) par
statut type de recrutement, secteur d'intervenüon et modalités de gestion de l'action
publique sous l'effet-notamment des transformations radicales qui affectent depuis
la fin des aruresl97} ces administrations et leurs missions, notamment dans les pays
Íonctionnant avec un système de carrière (Nolan, 1998; Sadran, L992; Rouban &
Bodiguel, 1991.)? Au moment oü l'analyse des organisaüons et des politiques
publiques soulignent comment úaque administration se strúcture autour et avec son
environnement pertinent ses secteurt ses publics et ses espaces (Grémioru 1975;

Sdrmitter et Lehmrusch, 7982; Thoenig & Dupuy, 1.985; Muller &. Jobert, 7987;

Spanou,7997)?
La culture adminishative fait référence à la perception globale de l'actiúté admi-

nistrative par les "administrés,'. Elle conceme Íadministration analysée conune un

acteur social dilué dans des environnements contraignants dont elle modèle les

formes et subit les influences, qu'elle façonne et qui la façonnent. Elle se focalise sur
la connaissance, les interprétaüons que développent les <administrés> vis à vis des

règles, procédures, persorìnes et institutions qú sont úargées d'assurer la gestion de

type bureaucratique. Elle intègre l'appréhension globale, la sensibilitó la corurivence

au mode de gestion bureaucratique, altx principes qu il véhicule, aux agents qu'il

met en scène et aux types de comportements et d'attitudes qu'il suPPose.

I-interprétation de ce mode particulier de gestion dont est investie l'administration

par des acteurs impliqués dans d'autres systèmes cultu-rels est faite par des déplace-

menb de buts, de moyens et de principes qui ne cessent de différencier le prodút

bureaucratique. Ce mouvement de réappropriation est présent dans toutes les ren-

contres avec l'appareil d'état. Celui ci aÍfirme sa vocation à la domination en domi-

nant la production de normes mais toujours - faute de générer le rejet ou Íescapisme
- en fonction de ce que les cultures citoyennes définissent coÍÌune acceptables. Le

paradoxe majeur de ces réinterprétations et réapropriations systématiques qui

dévoient la norme bureaucratique telle qu elle se donne à voir comme r:n prodút

fini, est qu'elles offrent - en r€tour des dévoiements - à la norme la possibiJité de
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retrouver sa natuxe fondamental de produit social. En d'autres termes ces dévoie-
ments et détoumements extrêmes en AÍrique sont la condiüon de l'émergence d'un
mode de gestion administratiÍ socialisé, d'une régulation pacifiée. Faute d'être systé-
matiquement organisée, la négociation autour de Ia règle proposée par l'administra-
tiory qui caractérise toutes les administrations bureaucratiques, se transforme en une
négociation enhe règles qui conduit à rejeter les arangements hors du système admi-
nistratif et à interdire la mise en convergence des différentes cultures sociales en
conÍrontation. IJampleur des dévoiements est d'autant plus forte que le modèle pro-
posé est supposé ne pas devoir subir de socialisation.

IJappréhension de la culture administrative est paúiculièrement complexe à
réaliser:

a) d'une part elle suppose de s'intéresser aussi bien aux règles formelles qu'aux
règles inÍormelles qui témoignent autant les unes que les autres de la manière
dont les administrés se représentent l'administration et ses modalités d'action.
Les règles formelles cadrent les possibles; les règles inÍormelles identifient les
négociations qui se construisent autour d'elles ou par rapport à elles (Riggs,
1964; Birschenlç 2000, 2001; Darbon & de Gaudus son, 1997 ; ÍItbou, 7997);

b) d'autre part, la différenciation des espaces, des secteurs et des groupes sociatx
d'administrés condút à prejugeç notamment dans les sociétés dans laquelle
fhistoricité de la dominaüon bureaucratique est récente, de l'efstence non pas
d'une mais de plusieurs cultures administratives des ,,administrés>. Cette ana-
lyse rend l'idée d'un pluralisme moraf juridique et normatiÍ essentielle et obli-
ge à repenser la coopération administrative et l'ingénierie administrative non
plus en terme d'uniÍormité mais d'adaptatiory autour d'une perspective ou
d'une mission définie de manière uniforme, de toutes les procédures aux
formes locales de perception disponibles. C'est l'intérêt d'une approúe en
terme de pluralisme institutionnelle ou de droit négocié qui consacre à la fois
la nécessité de l'unité de conception et l'obligation de la diversité procédurale
(vor infra);

c) enfin, cette approche est d'autant plus délicate qu'elle renvoie à des processus
se construisant au coup par coup sur le long terme, par l'intermédiaire de la
formation et des pratiques quotidiennes et parce qu'elle renvoie l'adminisha-
tion à des images qui influencent à la fois Ia corporate culture del'admitistration

et les pratiques de cette administration. La orlture administrative devra donc

être approúée selon les principes d'édrelle définis plus haut notamment parce
qu'en acceptant le principe d'une association différenciée de l'administration à

ses environnements pertinents on construit l'hypothèse d'une différenciation

de la culture administrative (en fonction des apprentissages...) qui sera d'au-

tant plus forte que la capacité d'auto'discipline de l'admjnistration sur elle-

même sera faible et que la diversité sociale des environnements pertinents sera

forte. Deux caractéristiques techniques fortement présentes en Afrique.
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On voit ainsi comment la différenciation des nivearx d'analyse de la culture
administrative (colporate culhrc et culture administrative) indispensable méthodo-
logiquement, suPPose aussi des interactions permanentes enke les deux catégories.
Une corporate culture forte contribue à la mise en forme de l'action publique, tout
colrÌrne la culture administrative participe de la définition que se donne d'elle-même
l'administration et les agents qui la font.

1.2. La construction historique de la culture administrative par les pratiques:
I'apport du néo-institutionnalisme historique
La reconnaissance de fin-fluence de la culture dans factiüté adminishative est

généralement acceptée et bien démontrée aussi bien par les spécialistes de la socio-
logie historique (Bimbaum & Badie, 1982;) que par les historiens et les philosophes
des idees politiques (Skinnea 2001) ou de l'administration (Dwivedi Ez Gow,1999;
Dreyfug 2000). r-"interprétation en terme de néo-institutionnúsme historique intègre
la variable culturelle, non pas corune une forme de programmation immanente mais
colrune un produit ponctuef une construction résultant de rencontres forttrites d'ac-
tews et de situations qui à son tour participe à l'orientation de úoix mais jamais de
leur détermination. Les systèmes de signiÍication sont produits par des apprentis-
sages et des pratiques qui modèlent les intelprétations et conduisent les acteurs à pri-
vilégier ou à s'orienter de manière préférentielle vers tel ou tel úoix. La notion de
path depmdmcy illustre cette représentation du rapport réciproque culture I pra-
tiques. Cette interprétation conduit à reúercher non plus dars une notion de cultu-
re définie de manière très psychologlque les préférences des acteurs mais dans les
pratiqueg passées qui ont ouvertes des apprentissages, lesquels à leur tour refaçon-
nent lespÌatiques. ,rAdministration is philosophy in action> écrit Hodgkinson (1978, p.
2M).

Lhistoire de l'administration devient ainsi le creuset de la production d'une cuÌ-
ture Administrative et permet d'identifier les pratiques productrices de cette culture.
Thuiilier et Catherine définissent sur la base des trajectoires européennes la <tradi-
tion de l'administrationr, ce que d'aucun appellerait la culture administrative en par-
tant de cette idée des pratiques. Ils écrivent ; <Expression d'une expérience séculaire des
institutions et des hommes, mais aussi police intune des corps et des seraices, elle défend les
priailèges mais aussi les sensitudes nécessaires, résiste aux empiètements des ríuaux et aux
pressions iconoclastes>, (1969, p.67). Hodgkinsoru pouÍ la Grande-Bretagne écrit, tou-
jours dans la même veine d'une pratique productrice de sens et de comportements:
<Administrators possess models-of-man. These are concEts and working tools, philosophical
in nature, explicit or implicit, of man snd the world, by which they organize their sdminis-
traüae action and reflection> (7978, p.203).

Les exemples aÍricains sont particulièrement riúes d'enseignement'parce qr:lau-
delà d'une coÍunune confrontation à la domination et à la colonisatiory les formes de

cette domination ont fortement varié et se sont combinées avec des stratégies édatées
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d'acteurs africains donnant naissance à des trajectoires politiques et bureaucratiques
très différenciees. Il n y a pas eu de passivité des sociétés africaines écrasées par la
colonisation; au contrai-re, les acteurs africains en fonction du type de domination
colonial qui s'était implante, n'ont cessé de <réinventer', le colonisateur et son admi-
nistratioru de se les réapproprie4 créant une historicité de leurs administrations
nationales souvent ignorees mais révélées par les pratiques différenciées de la récep-
tion de l'innovation administrative par exemple (Crook et Manor,1994; Couloru 2000;
Caheru 1999).

On comprendra alors que la culture administrative (corporate culture et culture de

faction administrative) se construise par différenciation dans le temps (selon les

situations) et dans l'espace, les pratiques et les apprentissages - ce que d'autres

auteuÍs appelleront plutôt la tradition et les modalités de formation des acteurs
(Ztller, 1993, pp. 459-M0) - étant toujours interprétés en fonction des systèmes de

signiÍications dominants du moment dans le contexte (spatial ou sectoriel) particu-

lier de faction administrative concemée. Cette interprétation est en phase avec les

caractéristiques données aux adminishations par les travaux portant sur les admi-

rustrations et réalises au nord: sectorialisation des politiques publiques; djfférencia-

tion des administraüons (pratiques, règles, procédures: Theonig & Dupuy, 1985);

théories du néo.corporatisme (Súmitter et Lehmrusú, 1982);ieux de construction

des réseaux (Grérnioru 1975).

Ainsi construite coÍune un produit historique fondé sur des environnements diÍ-

férenciés, fadministration apparaít dpamique et multiple, rendant l'approdre cul-

turelle fondamentale dans l'interprétation de l'action publique et dans le même

temps très délicate à mener. IJincapacité des réformes administratives entreprises

depús les années 1970 à améüorer les performances des administrations des

Afriques et parfois même leurs résultats dysfonctionnels conduisant à accélérer leur

décrépitude, se fondent largement sur le déficit de fapprodre en termes de culture

Administrative. Les réformateurs ne parviennent pas à percevoir l'administration en

terme de procesflrs d'administratiÍication ou de Stateness pour reprendre les argu-

mentaires hès convaincants de Timsit (1987, p.232) et de Nettl (7968, pp.559-592),

c'est à dire de système édaté, évoluÚ socialisé et socialisant.

Breí l'administration est une institution qui ne PouÍïa se comprendre qu en tant

que telle dans une perspective néo-institutionnaÌiste socio-historique la considérant

conune un construit social historique qui tend à orienter les préférences et les úoix

réalisés par les individus en leur foumissant des cadres de réponses (et non pas les

réponses!!) "taken for granted>> (routiniers). Ces orientations sont relues par lacteur à

travers ses différentes cultures mobilisables ce qui ouvre ses possibilités de droix et

lui ofÉre une plurúté de discours et de positionnement. Cette diversification des

registres disponibles, est l'une des caractéristiques essentielles de sociétés marquées

par le pluralisme juridique et moral accentuée par la globalisation des référents et la

scalérisation des marúés professionnels et de la tégitimatiory Cest a dire de toutes les
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sociétés - y compris africaines. Les analyses cultmelles les plus convaincantes sont
celles qui insistent sur la présence de plusieurs ordres de références concurrents et
concomitants disponibles (ideas, mechnnisms, institutians, artefacts) entre lesquelles et
avec lesquels les acteurs agissentó.

2.La culfure Administrative des Afriques:
la socialisation de I'ingénierie

I- approúe orltuelle des adminisluUo* en Afriques reflète les problématiques
développées plus haut. Elle présente cependant des caractéristiques particulières
liées à cette renconbe très particulière de sociétés sous-développées et dominées et
de cette forme d'organisation sociale historiquement située au nord qu'est la bureau-
cratie, donnant naissance à des tïajectoires historiques adrninistratives inédites. Cette
rencontre marquée par une situation de domination favorable aux Etats occidentaux
et de supériorité du modèle bureaucratique occidental en terme d'efficacité tedr-
nique, s'exprime dans les travaux portant sur les adminishatiorìs en Afrique par la
prégnance d'une pensée développementaliste érigée en croyance et se traduit par la
transformation de l'art managérial en scientisme tecJrnique réduisant les cultures
locales en obstacles à éradiquer ou à utiliser. Or une culture Administrative est en
création depuis la colonisation qu'il s'agit à la fois de re-connaihe et de valoriser en
fonction des impératiÍs de bonne gestion recoÍìnus conune fondamentaux.

2.1. Des trajectoires historiques inédites pour des cultures pÍopÍes
La confrontation du mode de gestion bureaucratique aux sociétés africaines dans

une relation de domination globale a-ffirmant que le modèle dominant était non
négociable s'est réúsée dans des conditions historiques inédites qui expliquent cer-
tains traits les plus caractéristiques de la cultuÍe Administrative des Afriques.

La culture administrative, Cest à dire les représentations actives que développent
les administrés et les administrateurs de ce qu'est la gestion administrative, s'est
construite sur la base de pratiques de longue durée réalisées depuis la période colo-
niaÌe à partir d'une bureaucratie doublement déviante dans ses modalités de pro-
duction et d action et dans son rapport à l'extérieur.

ó Denis MaÌtin en partant des malyses de Gertz ffira: "Various laym of wing are rlisclosed thrcugh the anthropolr
gìst's thic* description Thae meaníng systems are synbolic and do not impox imperaüae ruIes, but circulate meanings and
understandings that cnn be uy*xd in direct and disguíxd forms. Tltey grant actors a relaütn degree of autonomy in mnceí-
ving, ìnteryreting and artícttlaüng with thc eciety ín which they lìtx" (in Bekker & Priroloo, 2000, pp. 189-190) HaÌl &
Taylor écivent pou leu part: "Pffiided historicrl instítutionalists ar*nouledge that fan felds of actíon are gnmed by a
single set of iàew but nther tfut when *Iecting a particalar aurse of acüon, actors un ususally chnse from o repertoire of
iàeas...ideas can then be seen as nwre than <cognitiu fltas>; tluy are the buildíng bloús of acüon. Such a unczptìon allrus
thc analyst ta se hou) structure and agmry can both be operatiae in the sarc situatíon: idere of oarious mrts prwide a set of
structurcdelements fromwhiútheactorsunrkandalstheelementswi+hwhidrtheytnrh,(l98,pp-961-9t2).
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2.1.1. Un apprentissage de formes bureaucratiques déviantes
D'une part, la cultuÍe administrative et l'admìnistration en Afrique sont des pro-

duits historiques qui se distinguent très fortement des trajectoires européennes, y
compris de celles qui ont importé l'innovation statobureaucraüque7. La raison prin-
cipale repose sur l'inversion de la rclation associant production du système bureau-
cratique et dynamiques sociales. Dans le monde d'influence européenne ou drinois,
l'adrninistration est un produit dérivé cl'une entreprise (projet/berufl de domination
particulière, constitué par un ensemble de stratégies, de contraintes extemes et
intemes, de situations inattendues et de productions intellechrelles. Rien ne laissait
présager l'émergence et la consolidation dg mode d'organisation étatico-bureaucra-
tique. I- administraüon bureaucratique en tant que système complexe de gestion
sociale est le résultat imprévisible et évolutif de dynamiques sociales imbriquées, asso-
ciant des projets particuliers de dominatioru un travail de discipline des corps sociaux
et de mise en forme de leurs interactions, des nécessités d'association de nouveaux
gÍoupes sociaux, et une production intellechrelle de conceptualisation et de légitima-
tion de l'action administrative venant à la fois en fonder la domination et en proposer
des variations. Elle est résultat improbable et instrument, produit et producteur d'une
forme d'organisation sociale non identiÍiée ab-initio. En AÍrique, la domination colo-
niale qú s'impose alors que l'ideologie du progrès triomphe, construit le mode d'or-
ganisation étatico'administrative occidentale en modèle, en fin, en futur de ces "socié-
tés, colonisees. Le mode de gestion social bureaucratique n a pas à être produil il est
dejà conrru, déjà constituÇ déjà offert à des sociétés dominés qú rÍont plus à ce titre
qu'à se modeler sur lui, qui corsütue leur promesse de ,,futurs qú drantenb.
Uadministratior! bras sémlier de l'Etat, doit dès lors produirc la société en rédúsant
sa capacité de perversion du modèle imposé qú présage aussi le futuÍ à atteindre. De
très nombreuses analyses culturelles ou s'inspirant du paradigme cuttuÍel vont alors
corsidérer que l'éúec des organisations bureaucratiques privées ou publiques et plus
largement de la "modemisation" kouve son explication dans la nature de la culture

africaine définie corune incompatible avec la modemité occidentale. IJexplication de

l'écÀec réside plutôt dans les conditions de la production sociale des adminishations
et de sa conÍrontation défaillante aux systèmes locaux de significations. IJexplication

de l'éúec potuïa se trouver à deux niveatx: En se construisant sur une expérience

totale de domination et en se présentant corÌune le modèle le plus abouti de la civili-

satiorç fadministration a contribué à produire des effets psyúosociologiques qui

conduisent à la passiúté des locaux ou à leur acceptation non combattive de la domi-

nation dès lors qu'ils ne parviennent pas à mobiliser dans leur propre histoire locale

ou dans leurs grands mÉes des formes de contestation de cette domination. On

retrouve encore aujourd'hui ce comportement drez les petits fonctionnaires africains,

úez lesquels le <service> de l'Etat s'apparente au service de llincompréhensible, de ce

7 Badie & Bimbam (1986) et Skimer (2001) pou sorÍigner la comrnmuté <européennes" des débats d'idées, et

même plus largemmt occidentaìe.
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qui reste (<auhe)) et que rien ne Permet d'intelpréter. En étant construite formellement
sur le refus de l'indigénisatiorç l'administration était condamnée à fonctionner par le
recours aux rìrïangements déviants et diversifiés. Les travaux menés par Wamier (sur
éthique du capitalisme au Cameroun), par Zakana (1999, à propos des conflits entre
l'ethique Haoussa/Islamique et l'esprit du capitalisme) par Biershenk & als (2000),
Blundio et olivier de sardan (2001) par Darbon (7999,2000,2001) ou les thèses de
Marcel Zadi Kessy (1998), soulignent assez corÌunent úaque société va réinterpréter
par la multiplication d'arrangements ponchrels, et non régulés par une administraüon
qui imposerait des règles générales corÌununes au prix de la déclinaison de ses moda-
lités d'actiory l'ensemble du mode de gestion bureaucraüque. En interdisant la socia-
Lisation du modèle de gestiory les acteurs dominants étrangers d'abord puis natio-
naux, ont amplifié les pratiques déüantes seules susceptibles de construire des ponts
avec les systèmes de gestion sociaux locaux induant leurs systèmes de représentation.

D'autre part, les administrations coloniales établies dans les Afriques dérogeaient
systématiquement aux principes bureaucratiques métropolitains devenant spécifiques
dans leurs nature mais surtout dans leurs modalités de fonctionnemend. Jamais (sauÍ
dans les colonisations avec colons) ces administations ne furent construites pour abo-
lir la distance gouvemés / gouvemants et conhôler fensemble des actiütés sociales et
économiques des espaces comme le suppose un projet national. Uadministration colo-
niale construisit un système de domination de $pe impérial repoussant à un futur qui
n'arrivera pas son pnrjet étatique. Elle emprunte alors les tedrriques de l'Empire: droit
personnef recours aux intermédiaires et médiateurs culturels et politiques (Lyautey au
Maroc, Faidherbe au senégal Lord Lugard pour l'Afrique anglophone) reconnaissan-
ce des rninorités assurant la gestion par délégation de leurs membres, acceptation de
facto - y compris dars le monde francophone - d'une société plurale <à la Fumivall>
(1944; Srrúth & Kuper 1969) dans laquelle se côtoient sans se mélanger des individus
aux statuts et droits différenciés et dont on continue à percevoir les formes aujourd'hui.
Dars leurs modaÌités d'interventiorç faute de moyeÍìs elles se muèrent en administra-
tions d'exploitation et de domination paradoxales. Violentes et velléitaires, fortement
militarisées, elles étaient aussi faute de disposer de moyers humains et matériels et
faute de temps incapables d'imposer une dominaüon autre que paÍ secousses et inca-
pables d'imposer atrx co{ps et aux esprits des populations cette discipline qui est la
marque de la production étatiquee. Elles furent établies selon des formes dérogeant

õ Ici encore les éorLs nationau sont corsidérables Iladministraüon au Sénégal et en AÍrique du Sud par exemple
avec leu ancierureté d'implantation et leur construction au seruice d'une popuÌation de nationaux ont produit me
véritable hadition adminishative qui marque en profondeur la orlture adrninistrative contemporaine, et s'avère
beaucoup plus prcche du modèle indien oü l'administration était appÌéciée pa les éJites indiemes modérées
cnmme à la fois "so British et so mbriüsh (Dadabhai'Naoroji)> que des administrations coloniaÌes de pm domina-
tion sans colon (Couìor1 2000, pp. 67-92;JaÍÍrelol 798, pp.6243).

e Ia différence est ici fondamentaìe avec l'*périence indieme et son lndim civiÌ seruice et ses cent aÍìs de domina-
tion. Un poliüque indien K M. Munshi peut airsi écrire <Noas nz dzmns pas oublier ce fuit très important que pmdant
múans,laoiepubliqueindimnes'atlargemmtirepiréedestradítìansful"aloimnstitutiannellebritannique.. Aprèsunetelle
6phünre, pourquoi datrions nous rewnir sur lu traàitìons qui ont éti fvrgéa au cours des cmt denibes annéu ?", (in
J aÍfrelot, 198, pp. 69 -7 0)
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tedrniquement aux principes de base de la bueaucratie (CoopeD L996; Delavignette,
1931). PersorunlisatiorV des fonctions, confusion des pouvoirs, négo.
ciation systématique des acteg gestion par défaut et sans suiú acmuntability inexistan-
te ou déconnectee de l'action des sociétés, extemalisation de la légitimité (vers la méto-
pole ou la société de colons et non vers la société globale) non professionnalisation ou
faible professionnalisation des personnels, contestation du mérite au proÍit des
logiques de réseaux et identitaircs... corstituent les traits déviants de ces administra-
tiors, d'autant plus fort qu'on se rapprrcchait des administrés (Darbon, L992). Or ce sont
sur ces modes de getion dévianb que se sont construits les apprentissages de Íadmi-
nistration en Afrique, tant en ce qui concemela représerrtation de ce qr-rlest ,.le', fonc-
tionnaire et son monde que la définition des rapporb à établir avec lui et son monde10.

L,es indépendances se sont d'abord caractérisées par íaccentuation de Íoccidentalisa-

tion de l'administration en important alors systématiquement le modèle bur,eaucra-

tique et les innovations teúniques réalisées au nord puisqu il s'agissait de constrrire
désormais un appareil étatique ,,normalo de promotion de la population En se réap-

propriant Íidéologie du progrès sous le vocable du développement et en affirmant la

normalisation de íappareil étatico-bureaucratique des Afriques, la petite élite "occi-
dentalisée" desindépendancesfondaitlalégitiraifé desonpouvoiretde sa domination

sur le reste de la populatiorÌ en rejetant paradoxalement tout contrôle social du pou-

voir .modeme)), non négociable par des ,,non-modemes>. Cette couPur€, légitime

dans une conception développementaliste saturée d'idéologie du progrès, a débouúé

sur le prolongement des praüques déviantes qui prévalaient à Íépoque coloniale. Ces

pratiques ont été bien identiÍiees par les politistes: politisaüon des instances adminis-

tratives, généralisation des formes de dientellisme et de néo-patrimonialisme, hans-

formation de Íactivité administrative en une rente ouwant un double droit de tirage

sur I'enrichissemmt personnel et sur la promotion sociale, nzutralisation de tous les

efforb de corstitution de formes sociales concurentes et notamment d'un secteur éco-

nomigue privé autonome de ÍEtat. l,eca et Vatin (1975, pp.1G11) rassemblent ces

caractérisent sous le terme <Efaús administraüfs" que Trmsit idenüÍie comme des

modèles de déséquilibre (793, p.16&sv). S'ils constituent des Etats administratifs, ce

n est cependant pas par une conÍiscation du pouvoir par des instances adminiskatives

mais par la fusion du poliüque et de l'administratiÍ dans un système de réseau et de

dépendance interdisant tout traitement bureaucratique autonomg Cest à dire suivant

ses proprcs.èglo, des optiors arrêtees par les politiques.

2.1.2. Uexternalisation du modèle bureaucratique

Le système bureaucratique ne se réduit pas à un ensemble de techniques. Cest

avant tout un système social supposant une adhésion des acteurs. Les actions

r0 Des romans mmme "L'étuange destin de Wangrin", "lz uieux nègre et b méilailla,,les ouwages de R Delavignette ou

G. Aldrabe ou les mémoires dancims adminisüateüs coloniatrx, témoignent de c€s Í€PÍésentations. On renverra

ici à la base LIIAF (www.cem.u-bordeau'fr).
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bureaucratiques peuvent idéalement se légitimer par la croyance, par Íaction
publique Cest à dire par l'implication d'une multitude d'acteurs dans la gestion col-
lective et par la <certiÍication> de l'action par des autorités perçues comme neutres ce
qui suppose que ces autorités disposent d'une légitimité ou d'une capacité d'impo-
sition particulièrement fortes. Thnt pour les croyances que pour la certiÍicatiory il est
frappant de constater que les administrations des AÍriques continuent à recourir à
l'extérieur pour alimenter leur légitimité, occultant très souvent le travail de mise en
forme de la société qu'une domination effective supposell.

Le déficit de production d'un discours sur soi-même est alors patenl Foucault
(1989) rappelle ainsi qu'on ne peut intelpréter la gouvemementalité qu'en terme de
disciptinarisation de l'espace et des hommes, tandis que Norbert Etias (192l) sou-
Iigne le processus de curialisation des Etats Íondé sur le gouvemement des colps et
des conduites participant de la civilisation des meurs concomitant de l'émergence
de l'Etat modeme, que Piene Legendre (1988) rappelle les Iiens associant production
institutionnelle et construction des images de l'autorité. Charles Tilly décrit comment
se sont consbrrits en parallèle l'Etat et son administration en Occident tandis que
Quentin Skinner (2001) montre le travail de production de pensee politique qui est
indissociable de la construction structurelle des appareils de l'entreprise de domina-
tion étatique. Cette idée de la mise en forme des esprits et des colps est étudiée par
Pierre Bourdieu dans le rapport qu'ilétablit entre habitus et institution. Plus tard
dans un travail comparatiÍ sur l'Etat et les bureaucraties Bourdieu et ats, (2000) sou-
lignent de la même façon comment le système de domination bureaucratique se pro-
duit par ses propres réflexions et ses propres productions qui viennent en définir les
règles et en poser les éléments de légitimation en s'imposant part la contrainte phy-
sique et surtout symbolique. Comme le rappelle Coulon, l'Etat (et son administra-
tion) est vrte ,rgrande puissance identitaire> qui impose une mise en forme aux reven-
dications sociales, ou tout au moins une mise aux norïnes formelles lorsque corÌune
en AÍrique l'imposition d'un discours srr soi ne parvient pas à saturer le système de
production symboüque (Coulon, in Martin, 1994).Le thème du <<scimtific state>> pro-
posé par Anthony Smith relève de ce type d'analyse qui suppose que <,the rulers use
the bureaucratic machine and the fruits of scientifc research and technological application to
hnrness resources and mobilise the people in their tenitory> (Smith, 7977, pp.237-232). Cel
appareil bureaucratique expression duscimüfc state, confratnt par la force mais aussi
par la production de systèmes de dassiÍicatiory de référents qui édtrlcorent les
Weltanschauu;ng,,localesr, et sature le marché du symbolique.

IJanalyse en terme de néo-insütutionnalisme historique intègre la production des
idees et la diÉfusion de nouvelles idees et représentatiors du monde coÍune l'un des
facteurs majeurs dans la capacité des acteurs à modifier leurs préférences (Thelerç

Steinmo & LongstretÌç 1992;Hay & \Mncott, 7998;HaJI & Tayloç 1998,p.961).

1l Dans certairs pay+ la légitimation par l'action publique est aussi au moins financièrement et parfois tedìÍÌiquement
déoendmte de l'extérieu.
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Cette référence aux idées est centrale dans íanalyse contemporaine des politiques
publiques qui ne cesse de se référer au <référentiel,, aux répertoires cogrutiÍs $obert,
7998, pp. 1W137) et d'insister sur Íaspect cognitiÍ dans llinterprétation de l'action
publique. C'est ainsi la capacité de production de ces idées, et de leur instrumentali-
sation par les acteurs du politique qú fonde la possibilité de créer un ensemble de
référents corrunurìs autouÍ desquels peut se bâtir l'action publique corÌunune. La fai-
blesse des forums en AÍrique, Cest à dire des lietrx oü sont produiteg discutées et
offertes à débat, des interprétations du monde limite les capacités de remise en forme
de l'action publique. Les politiques, ne disposant pas de ces dispositifs d'interpréta-
tion mobilisable en fonction des conÍiguratinns sociales et politiques du moment,
n'engagent pas les débats dans les arènes susceptibles de construire du sens autour
de l'action publique et de l'administration. Faute d'un tel effort de mise en forme et

de mise en ordre des représentations de ce qu'est l'action publique, tant au sein du

groupe au pouvoir que dans la relation des acteurs administratifs avec les adminis-
hés, il est vain d'espérer qu'un ensemble de teúniques puissent pallier l'absence de

sens. Ce peut€ke un pis-aller ponctuel; en aucun cas une altemative structurelle au

trq.re ce qú se passe dans la rnajeure partie des Etats africains, de transformer ces

règles en une prue opération 4s femalisme.

Certes, la mulüplication des textes, réformes, techniques, codes de déontologie

n'est pas sans effet dars la construction d'une culture administrative. Elle contribue

mêmes lorsque les règles ne sont pas appliquées à saturer le daamps des possibles, à

struchrrer le jeu des acteurs, à ouvrir des ressources qui peuvent être saisies par des

administrés, ou obüger les détenteurs du pouvoir à modiÍier ne serait-ce qu en don-

nant le úange leur discoursl2. Cependang les teúniques et les règles de droit fixent

des catégories imposent un nouvel ordre formel établi sur de nouvelles catégories
(citoyerç fonctionnaire, agent public, administrÇ justiciable, contribuable...), et fon-

dent ce faisant des opportunités mais pas des obligations. C'est cette déconnexion

entre la production de règles et leur appropriation par les sujets qui explique que la

production normative formelle, ne constitue pas une altemative à l'obligation par les

administrations africaines de produire un discours sur elles-mêmes, capable à la fois

de fonder leur identité spécifique et de contraindre à son respect par saturation idéo-

logique des représentations. Or, ces administrations des Afrique ne parviennent pas

à réaliser ce travail idéologique de disciplinarisation des comportements, de

contrainte des conduites par la constitution de discours préemptant les représenta-

tions ou les préférenceg ici encore sauÍ exceptionsl3. Les responsables des adminis-

hations donnent le change de ce vide idéologique en se référant en Pennanence anx

productions extérieures. La culture de l'administration se construit ainsi de manière

t e cas du Zimbabwe est ici hÈs intéressaní les incohérences d'un régime autoritafue, aymt foÉ peu de respect pour

le principe <law must prevailo est obligé de faire semblant de r€specter une fome légale qui est la bm de sa condam'

nation intemationale et inteme.., et de son discours de légitimaüon!!

Pour me telle exception la scolarisation en Cote d'Ivoire, lanoue,2002.
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très lâúe par des pratiques non disciprinées, pÉìr l'imposition de règres non négo-
ciables et par l'évocation de discours sur l'administration produits à l,extérieur. La
facilité avec laquelle la plupart des adminishations des AÍriques absorbent les inno-
vations techniques et politiques bureaucraüques, les changements d,orientations
bureaucratiques, paÍ rapport par exemple aux administrations du nord, oü les
réformes administratives s'articulent autour de conflits de représentations et d,idées,
témoignent de la non disciplinarisation des esprits et non pas d,une capacité remar-
quable à capter les réÍormesll!. Dans l'administraüon cela se tradujra par une cultu-
re d'administration très volatile. Dans le public, la culture administrative sera d,au-
tant plus fluctuante que faute d'un discours de l,administration sur elle_même
conhaignant les administrés, et en raison de la pluralité de dìscours disponibles, une
pluralité de jeux est ouverte. Uadministration deúent une opportunité et non pas un
système de gestion et de croyance dont les réÍérents s'imposent à tous. La culture
Administrative est purement instrumentale et non idéologique, ce qui constitue le
caractère le plus frappants de ces adminishations dont les missionnaires ne sont pas
des prosélytes!!!.

cette défaillance de discours sur soi-même s,explique par la situation de dépen_
dance dans laquelle se trouvent les administrations du sud et par les jeux d,interÍace
qu'elle suPPose. Les débats idéologiques et la production de tectyrologies adminis-
tratives sont largement monopolisés par les Etats dominants du nord qui imposent
et leurs 

"ry"* 
en Afrique et leurs technoÌogies üa leur contrôle des organismes

financiers et surtout des marúés de l'expertise et de la formation académique
(Mikulowski, 7999;Dafuon,2001). I-absence de forums locaux porteurs de rémuné-
rations (matérielle ou symbolique) oü ces idées pourraient être déba611es et la diver-
sité des formations reçues Par ces éttes administratives qú conduit à des oppositions
radicales de choix idéologiques et à des allégeances extemes très concurrentielles
(Ngouq 2000, p.126) concrétisent et expliquent partiellement cette situation de
domination. Il faudrait y rajouter la marginalité du continent dans les débats poli-
tique au cours des cent demières années (à la différence de l,Inde ou même en RSA
ou du Senégal) et la faiblesse des mouvements de contestation de Iordre politique
inteme privés de forums oü s'articuleraient interprétations du monde et skatégies
d'action politique, qui ne produisent pas de modèle de contre société et n obligent
pas le pouvoir à produire à son tour une idéologre à s'engager dans un combat pour
la conquête des espritsla.

Dans cette domination intemationaf les acteurs administratiÍs et politiques domi-
nants du sud jouent un rôle actif puisque non seulement ils participent aux marchés
de l'expertise et de la formation académique mais ils y puisent encor€ la légitimation
de leurs propre domination ,.hors sol, en fondant la légitimité de leur pouvoir sur les
orientations définies corÌune légitimes par le marúé intemational ce qui leur permet
la On trouve bien süÌ plusieurs exc€PtioÍL le cas zud-aÍricajn étant ici particulièrement exemplaire: Darborç (in

Hannoyeq, 1999, pp 261-278).
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de réduire leur dépendance politique à Íégard de leurs propres populations. Les

transitions démocratiques dewaient être évaluees à ce critère d'intemalisation des

débats ideologiques impliquant la production de llappareil de gestion bureaucra-

tique: le Mali,la RSÀ le Ghana de Rawlings ont sans doute été parmi les Etats qui

ont le mieux réussi à ;Ìssurner cette situation de domination en l'associant à une

consultation ou une écoute systématique de la population.

2.2.Les traits saillants de la cultuÍe Administrative

La culture administrative en Afrique pouÍïa être caractérisée par quelques traits

saillants très généraux dont l'énumération --rnéthodologie oblige (voir supra) - n'a

dautres objectiÍs que de suggérer des possibles . Un petit nombre de travaux tente

d'identifier des variables caractéristiques du fonctionnement des organisations
(essentiellement privées mais parfois publiques) en Afrique: Bourgoirç L984;

Delalande1987; Kiggundrl Jorgensen et HaÍsi 1983, PP. 66-M; lones, Blunt et

Sharma 7996, pp. 455467; Blunt et Jones,7992;laeger et Kanungo, 1990; Ould Dada,

1983, pp.3-34; Blunt, 19910,pp.299-313; Leonard, 1987,p7899-910; Morris, 1977,pp.

7&83; Proulx, 2001. Ces études identifient des variables souvent présentées colÌune

culturelles mais pouvant tout aussi bièn être interprétées coÍune structurelles, ou

plutôt dans une perspective de sociologie historique corune le résultat de conÍigura-

üons historiques complexes mais identiÍiables, de pratiquesls. Or ces pratiques, par

les apprentissa$es qu'elles génèren! favorisent la construction de dremins de routi-

ne, de <path depmdency,,, qui se traduisent par la réplication dominante de compor-

tements et d'attitudes. On peut en proposer une interprétation selon la division

adoptee plus haut différenciant culture d'administration (colporate culture) et cultu-

re de l'administration.

2.2.1. En matière de culture dadminishation ou de corporute culture toat

d'abord
Paradoxalement, alors que l'essentiel des programmes d'ingénierie administrati-

ve et de réÍorme des Etats depuis les indépendances ont porté sur la refonte du fonc-

tionnement des administrations, la connaissance de la culture des administrations

des Afriques est particulièrement défaillante (Ngouo, 2000; DarborU 2001; Raffinot &

Roubaud, 2001). La cultue de l'administration sera définie colnrne non bureaucra-

üque ou pour la plupart des auteurs colrune faiblement bureaucratique PaÍ comPa-

raison avec les modèles occidentaux, avec des écarts extrêmes entre administrations

nationales et dans le temps. Politisation et constitution en clientèles politico-admi-

nistratives, incompétence, faible professionnúsme, amateurisme, dilettantisme et

absentéisme et pluri-emplois, vénalité et comrptiory forte personnification et Per-

ls On trouvera un exemple paíait d'une lechue par ls pratiques de comportements administrati.6 dans l'ouuage de

AshÍord (1982), montraninon seulemmt que la repr€sentation culturelle est souvmt Íausse voirc ici inversée, mais

surtout que l'action publique ésulte de configurations d'actions'
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sonnúsation des traitements, inégalités, faible implication dans les missions
confiées, très Íorte hiérardrie et absence de sanction ou de promotion effective liée à
l'accomplissement des tâches et au mérite, sont les traits les plus souvent décrits qú
fondent cette analyse en terme de culture non bureaucratique des administrations
des A-friques.

Cette culture non bureaucratique doit cependant être positionnée sur deux
niveaux très différents correspondant au sein des administrations enAfrique à deux
cultures et deux problèmes très différents.

La culture non bureaucraüque au niveau des personnels d'exécution (catégories
D C et B inférieures) se fonde principalement sur une question de formation et de
compétence : Disposant d'une formation très limitée ne conÍérant pas une capacité
d'interprétatiory de recul ou de réflexion sur les actes réalisés, de négociation <à la
mÉrrge) ou d'évaluation de la pertinence des positions par rapport à celles du supé-
rieu5, formés par des organismes très disparates et souvent irspirés par des philoso-
phies administratives divergentes, les fonctionnaires du rang ne pensent l'adminis-
tration qu'en terme d'action quotidienne. Labsence de culture bureaucratique se tra-
duit par le recours à la routine, au formalisme, à Íescapisme, au renvoi systématique
vers les supérieurs hiérardriques et par l'incapacité d'un apprentissage autonome
faute de décisions hiérardriques stables et prévisibles et la sournission à un principe
hiérardrique personnalisé fondée non pas sur une division des fonctions mais sur le
positionnement dans un réseau úentéliste. Le fonctionnaire d'exécution réplique des
attitudes et comportements en court des pratiques produites par le système d'action
concret disponible, qu'il interprète comme l'expression du modèle d'action bureau-
cratique, alors qu'elles se constituent en marge. Le poids des cultures locales .,des
administrés> sur la culture d'adminishation au niveau des petits fonctionnaires est
très réel. La perception de l'adminishation à travers la personne du fonctionnaire du
rang et de ses obligations sociales affecte évidemment la capacité de l'agent à dispa-
raitre derrière ses fonctions. L imposition de l'ordre bureaucratique par les supérieurs
hiérardriques étant le plus souvent défaillante sinon inexistante (absence de rappel
aux règles, de mobilisation du système de sanction, des principes de contrôles et de
responsabiJitÇ et développement de pratiques déviantes) elle ne peut servir de pro-
tection au petit fonctionnaire contre la culture sociale.

Cela ne signifie pas non plus qu'il n'y ait pas de arlture d'administration dans les
catégories supérieues de la fonction publique. La culture effective de ces adminis-
tratiors telle qu'elle est exprimée par les relaüons sociales au sein de finstitutioru Ìes
jeux constants entre praüques formelles et pratiques informelles qui règlent les com-
portements est très mal connue - bien qu'identiÍiee depuis longtempsl6 - alors que
c'est certainement l'une des dés de la définition d'une ingénierie administrative effi-
cace. I1 s'agit d'une culture d'ordre, dans un Etat administratiÍ, caractérisé par l'assi-

1ó On renverra ici bim sür à Riggs, monhant à prcpos de la Thaíande mmmmt se corìsütumtles écarb entre pÍatiques
íormelles bureaucatiques et iúomelles: Orld Dadú 1983 ; Darbon, 1989,
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milation des serviteurs de Íétat (les fonctionnaires) au groupe au pouvoir. Les fonc-

tionnailes d'autorité et de décision (catégories A et B) partagent un ensemble de

valeurs et de conduites, de shatégies de reproduction dans les instances de pouvoir.

Ils émargent à plusieurs types de culturc d'administration: par Íintemationalisation

de leurs carrières ils accèdent à la culture bureaucratique de forme occidentale qui

Iégitime leurs fonctions à lextérieur - et donc à l'intérieur en raison du processus de

légitimation par extemalisation; par un accès conunun et légitime aux ressources de

l'Etat et le partage de trajectoires professionnelles intemationales et de connivences

sociales ils participent à une culture locale d'administration d'ordre dans laquelle le

savoir-viue en corÌunuÍL l'arrangement negocié et la connivence fondée sur des

faux-semblants assumés l'emportent toujours sur la règle formelle parce qu ils per-

mettent de s'identiÍier et de se différencier. La déconnexion structurelle des deux

types de cultuÍe d'administration auxquelles émargent les élites explique leur inca-

pacité à se féconder mutuellement. I-attitude du haut fonctionnaire dans son admi-

nistration r{in-fluence que marginalement sa position dans l'administration <jet-seb.

Dans ces conditions gérer un service administratif sans imposer la disciplinarisation

bureaucratique et en laissant les cultures locales phagocyter l'action bureaucratique

apparaít comme un acte rationnel il évite la remise en cause des avantages organisés

sans coüt pour le positionnement exteme.

l,es administrations ainsi organisees par des réseaux liés aux intérêts d'unpatron

politique expression de cette fllture d'ordre ont développé une culture administra-

tive qui est définie par S. B. Peterson coÍune <,isk-auerse,, (PetersorU 1998, p. M).

Toute réforme visant à accroitre l'efficacité de la gestion administrative étant suscep-

tible de réduire les rentes bénéficiant aux agents ou arrx clients du patron de réseau

et de remettre en cause la orlture d'ordre, génère un risque de sanckion et de margi-

nalisation très élevé alors que finaction ou la routine seront attendues et féchec sou-

vent toléré parce qu ils ne discutent pas les situations acquises. Lorsque Goran

Hyden note que les bureaucraties africaines ,,lack organizational intelligence, et que

"their ability to learn from past mistakes is limited"(1983, p. 1.47), il ne fait que constater

une situaüon mais n'en ti* pus la double explication: insu-ffisance technique (contrô

le hiérardrique et compétence) qui pourrait être haitée par des mesur€s techniques;

et refus de remise en cause d'un ordre de préséance établi (culture d'ordre) que seuÌes

des transformations profondes de l'ordre politique ou la remise en cause du mono-

pole étatique sur la gestion des a-ffaires pubtques sont susceptibles de contrer.

2.2.2. Laculture administuative des AÍriques17

Berman et Tettey dressent un état @s négatiÍ de cette culture adrdinistrative consi-

dérant que llabsence d'une bureauuatic corporate culture fondée notamment sur le sens

de la probité et de la professionalis alton ,.. . .untribute to a pmnsiae lack of trust in socie-

17 On renverra ici à Darbon, in Cotrlon & Martin' 1989.
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ty that constrains indiaiduals to rely on thepersonalisüc ties of ethnic ummuniües andpatron-
client relntiors, and undermine the extension of impusonal socinl relations in both the market
and the state>,(2001, pp.1G11). On notera que les auteurs inversent la relation classique
qui impute les défaillances de la culture administrative à la perversité de la culture
sociale. Il s'établit entre les deux termes une interaction réciproque qui contribue à
l'émergence de la culture Adminiskative, déviante en AÍrique faute d,un effort d,im-
position par l'administration du discours sur elle-même.

Les sociétés, et plus précisément encore les acteurs ont <appris> à développer des
süatégies lelationnelles adaptées avec ces adminishations si particulières, contribuant
ainsi à <institutionnaliser> un type de relations administrations-administrés dont les
caractéristiques principales étaient dÇà présentes dans la période coloniale et ont été
héritees par les administrations indépendantes (Delavignette, 1931; Althab e,197s).La
relation administration/ administrés s'est établie sur des praüques d'incertitudes et de
discrimination débouúant sur une culturc de la crainte, de íévitement et de la pré-
dation ponctuelle si llopportunité se présente. Escapisme et évitement systématique,
dont Hirsdrmann a si bien illustrer les formes avec son <<exit option>, dilution de l'ac-
tivité dans l'extensiÍ et l'inÍormel pour échapper au conkôle brueaucratique, généra-
lisaüon de la personnalisation des traitements, court-circuit systématique des procé-
dures et de la hiérardrie théorique par jonction avec les réseaux politiques ou sociaux
et culturels, patrimonialisation des postes et fonctions, détoumement des règles et
principes plutôt qu'arrangements "à la margeo, recours systématique à l'occulta-
tion...caractérisent cette culture administrative très particulièrc qui appréhende la
contrainte bureaucratique corÌune r.rn coüÇ un risque voire un danger impréüsible
sinon par le détoumement des procédures et des circr.dts. Dans ces conditions le for-
malisme systématique (le routinisme) ou inversement la mobilisation dautres liens
sociaux ou d'autres réseaux de contoumement sont autant de stratégies pour donner
à l'action administrative et à la relation administrés/administration une prévisibüté.
Dans cette relation l'administraüon corÌune instituüon ou corrune action est entière-
ment réinterprétée par les multiples référents cutturcls locarx en fonction de leurs
proprcs systèmes de significatior! eux même modifiés par l'impact du mode de ges-
tion administratiÍ et de ses éléments de représentations. Pour résumé, on contoume
l'administration pour lui redonner ses qualités théoriques de prévisibilité.
Uinteraction entre ces deux termes dewaient produire une socialisation réciproque et
constituer des zones de cohérence entre elles. Cest tout le sens de la remarque de
Delavignette qui constatait dans les années 1930 enAfrique francophone que "lepays
puisait une santé generale dnns les malqises indiuiduels>r. De la même façon que le <rdiaer-
sity managunent challmges unformity and formalism (inwhichprocess substitutes to result>
(Caiden & Caiden, op.cit., p. 17) la notion de culhrre Administrative va supposer de
conÍronter les règles ou les énoncés normatiÍs aux condiüons de leur instrumentalisa-
tion et de leur interprétation par les <administrés>. Ces demiers ne peuvent se définir
simplement par leur position de dominés dans une relation d'imposition par l'admi-
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nistration de la force mais encore corÌìrne participant au moins en terme de croyance
de ce système de domination. Eric Lanoue dans son étude longitudinal de 50 ans de

système smlaire ivoirien montre comment la privatisation de ïenseignement loin

dindiquer une fin de la société d'Etat est au conhaire l'expression paradoxale de sa

constructiorL ,,....1e signe d'unc <<priaatisatbn socblogique, c'est à dire une forme inéüte
pour des fractiarc sociales aficainu, de renouaellernent et de réimtestissunmt Local ou inter-

natiannl C'est une reappropriation témoignant d'une mnstrucüon socinl historique du secteur

et de Ia relntion à I'Etat, illustratbn mhne de la mnstructbn d'un Etat inédit" Q002, p. 24).

Si Íentreprise de dominaüon wébérimne bureaucratique peut€tre qualifiée de

réussie Cest parce qu'elle réalise à la fois la monopolisation de la contrainte physique

et de la contrainte morale, ces deux contraintes imposées de íextérieur et intériorisee

par l'acteur étant le signe de la qualité d'adrninistré. La défaillance du processus en

AÍrique procede moins de la virulence des cultues sociales que de l'extrême débilité

de la cutture dAdministatiory qui faute de se constituer en discipline des corps et des

esprits est incapable d'orienter les négociaüons de sens et de procédures, et ne peut

que les subir. La norïne bureaucratique est alors instrumentalisée pour mener des

actions non conÍormes à ses valeurt conÍirmant l'existence d'une culture

Adrninistrative d'opportunité et non pas de légalité négociable à la marge. GefÍray

donne une lecture remarquable de cette situation dars un artide fondamental mon-

trant comment au sud (Amérique latine et Afrique) le combat croy€ìnces contre

croyances institutionnelles est au ccur des dynamiques sociales et politiques (Gefftay,

2000)18.
Cette relation administrations/administrés fondée sur la non implication associée

à fintermédiation systématique des actes par des médiateurs struchrrels et cultuÍels

signate bien que la présence administrative est désormais décelable partout mais de

manière très diffuse et différenciée (DarborU 1989; Olivier de Sardan & Birsdrenk,

2000). I s'ensuit une ,,aÍricanisationo de l'action adminiskative qui se construit selon

le niveau de compétence des acteurs à travers les multiples traductions de l'acte

adminisbatiÍ dans les cultures locales. Nous sommes ainsi au cceur des probléma-

tiques de l'institutionnalisation qui ne peut se définiÍ que corÌune la rencontre d'un

institué désignant l'ordre et d'un instituant qualifiant les ,.dés-ordres> proposés par

les jeux dacteurs (par actiorl ommission ou inconséquence). Ces jeux d'acteurs

contestent l'ord-re et corstruisent par leur confrontation avec l'ordre la dyramique de

construction du social et de ladministratif. C'est cette construction historique des

signiÍications qú prodút le phénomène buleaucratique via la compleité des inter-

actions sociales Cest à dire des positionnement et des interprétations que leur don-

nent les acteurs.

18 Ccffray écit *Le flets noraut de la trahíson de I'iàéaI du bim public sotrt umtne tels ds efets sociaux: ilu succès ou de ln

faillite dc yidentifctiiot au iüaur r6ul? I'êcJreion ou lz ülitemmt da ooyances allectittes, et donc des insütutions Gouztutt

dans Ia viobncz). Ia dimercion mora)z appartint à lt substana des pratì4ws amptíaa comme à celle de la runne, ce qui

aptiqwpy14tre quzla scimcasocials posìtizrc ëproutnrt quelEta difiatltâ àsaisir leryìncípe ilel'une comne deI'autto',

(2000, p. 21). On rcnverra à l'ensemble de ses développements.
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