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Avant-propos

Cet ouvrage est issu d'une thése de doctorat, soutenue en 1991 a l'Institut Frangais
d'Urbanisme (Université de Paris VIII), dont le texte a été remanié et allégé. Les
enquétes de terrain sur lesquelles il repose se sont déroulées de 1986 a 1990 et les
analyses comme les chiffres cités se référent, pour l'essentiel, a la période 1983-1991.
Depuis lors, la fin de l'expérience révolutionnaire, l'adoption d'une nouvelle
Constitution et la signature d'un plan d'ajustement structurel ont tant bouleversé les
données que la majorité des faits relatés au présent reléve de I'histoire. Dans ces
conditions, la genése propre de cet ouvrage comme l'éloignement du terrain rendaient
excessivement difficile une actualisation des investigations ; la réflexion, en revanche,
n'a cessé de cheminer, dans le sillage de lectures et de travaux ultérieurs. Ainsi, des
analyses ont été nourries d'éléments issus de thémes de recherche nouveaux, des
interprétations ont été reformulées a la lumiére d'études récentes dont les références
ont été réintroduites dans le texte comme dans la bibliographie finale. Si le contexte
burkinabé differe aujourd'hui radicalement de celui qui prévalait dans les années 80, la
période étudiée n'en conserve pas moins une valeur exemplaire et bien des
enseignements peuvent en étre tirés, pour Ouagadougou et, sans doute, d'auires villes
africaines.

A ses différentes étapes, cet ouvrage a bénéficié de trés précieux concours et longue

est la liste de ceux qui, a Paris comme a Ouagadougou, m'ont accompagnée dans sa

" réalisation depuis 1986 ; j'ai puisé dans leur sollicitude le courage de conduire le
projet a son terme.

Michel Coquery, le premier, guida mes pas vers la terre africaine. Déterminant
dans mon choix initial du théme et du terrain, son enthousiasme communicatif me fut
un précieux et constant réconfort. C'est d'abord a lui que s'adressent ces
remerciements.

Décisif aussi fut l'accueil des membres de l'équipe franco-burkinabé de chercheurs
étudiant les périphéries ouagalaises : Emile Le Bris, Alain Marie, Annik Osmont,
Ardjouma Ouattara, Jean-Pierre Ouédraogo, Marie Piron et Basilisa Sanou. En
m'offrant, dés 1986, l'encadrement scientifique et la logistique d'un programme ancré,
en France a 'ORSTOM, et au Burkina Faso au CNRST, une dynamique collective au
sein de laquelle je pus inscrire ma propre démarche, ils ont amplement contribué a
l'aboutissement de l'entreprise.
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A la bienveillance de Jean-Claude Gautun, directeur du centre ORSTOM de
Ouagadougou, et a celle des chercheurs et techniciens que j'y ai rencontrés, je dois
d'avoir pu bénéficier du dispositif orstomien, sans installation de longue durée a
Ouagadougou, ce qui facilita grandement le travail de terrain.

Les enquétes n'auraient pu étre menées a bien sans les contributions de mes
collaborateurs. Je pense tout d'abord a Jean Sauré, trop t6t disparu. Guidant mon
questionnement, enrichissant mes observations par ses commentaires, fraduisant avec
rigueur les propos échangés, il me fut, par sa patience et son efficacité, d'un
inestimable concours dans l'élaboration puis l'amendement permanent du travail
d'enquéte. Antoine Djigma, technicien a la DGUT, fut mon premier guide dans mes
longues pérégrinations en périphérie : il me fit partager sa familiarité des lieux et
m'initia longuement d « sa » ville. Merci aussi a Anne-Marie Barthélémy (Université de
Faris X-Nanterre), qui a contribué a la réalisation des figures.

Comment remercier tous ceux qui, par leur amitié, leur compréhension, leur aide
matérielle, m'ont confortée dans ce travail ? En m'offrant le gite et le couvert a
Ouagadougou, Georges Serpantié, Pascale Maizi, Laurent Tezenas ont aussi favorisé
de fructueux échanges : le partage des impressions forgées sur « nos » terrains
respeclifs, les commentaires « a chaud » de l'actualité nationale ont contribué a ma
découverte de l'univers burkinabé. De nombreux amis ouagalais m'ont ouvert les portes
de leurs univers familiaux et de leurs cercles de connaissances ; avec eux j'ai scellé de
durables attaches qui doivent beaucoup aux connivences établies, au fil des
discussions, autour d'une biére et d'une pintade grillée, modestes mais succulentes
agapes dont je ne me suis pas lassée... Ma reconnaissance va ainsi a David Barry,
Sabné Koanda, Amina Traoré et leurs familles, comme a tant d'autres que je ne peux
citer ici. Je pense aussi a tous les membres des CR, tous les enquétés, qui se prétérent
obligeamment a mes questions ; leur disponibilité fut source d'un immense plaisir a
chacune de mes pérégrinations ouagalaises.

J'exprime enfin ma reconnaissance a mes collégues qui, a l'Institut Frangais
d'Urbanisme et a la Documentation Francaise, ont manifesté compréhension et
tolérance a l'égard de mes absences répétées, lides aux missions et aux contraintes du
travail de rédaction. Ne ménageant ni leurs encouragements ni leur confiance, ils ont
permis que soit résolues, dans les meilleures conditions possibles, les difficultés
inhérentes a l'exercice de plusieurs activités et aux multiples déplacements entre Paris
et OQuagadougou.



Introduction

« La poésie du bricolage lui vient aussi, et surtout, de
ce qu'il ne se borne pas & accomplir ou exécuter ; il
parle, non seulement avec les choses, [...] mais aussi
au moyen des choses : racontant, par les choix qu'il
opére entre des possibles limités, le caractére et la vie
de son auteur. Sans jamais remplir son projet, le
bricoleur y met toujours quelque chose de soi. »
Claude LEVI-STRAUSS
La pensée sauvage, Paris, Presses Pocket, 1962, p. 35.

Au milieu des années 80, lorsque débute notre travail de terrain, la notion de gestion
urbaine est a la fois d'une vive actualité et d'une grande confusion 1. Dans les expertises
internationales, elle n'est encore souvent qu'un prét-a-penser la rationalisation urbaine
et une banniere idéologique de politiques opérationnelles en quéte de réconciliation
avec les réalités sociales urbaines des pays en développement. Elle ne parvient ni a un
modele crédible d'administration des cités, a la fois légitime et efficace, ni & une prise
en compte pertinente de la vitalité des sociétés africaines, rebelles aux carcans
normatifs, & l'intégration urbaine standardisée, a la promotion de citadins-contribuables
répertoriés et fiscalisés. D'emblée, notre intérét nous portait moins & l'analyse des
échecs répétés de ces projets qu'a celle des dispositifs qui assurent, en dépit des
carences de l'encadrement officiel comme de la crise aigué des finances publiques, le
fonctionnement des cités. Quels sont les mécanismes de l'offre en infrastructures 2 dans
des villes fragmentées, socialement trés différenciées, spatialement éclatées ? Quels
sont les moyens de la régulation sociale, dans des contextes marqués par la fragilisation
de services publics exsangues et submergés par une demande diversifiée ? Quelle
gestion urbaine est mise en ceuvre pour concilier, notamment dans les capitales, les
fonctions étatiques d'encadrement et les stratégies antagoniques des collectifs citadins
pour promouvoir leurs intéréts particuliers ?

Un lieu, une période

Avec 700 000 habitants 3, Ouagadougou fait certes figure de « grande ville » dans
un pays encore faiblement urbanisé 4, mais il peut paraitre surprenant que la modeste

1. STREN R, « An elusive concept : urban management in development assistance », in Cities, vol. 10, n® 2,
May 1993, pp. 125-138.

2. Au sens oil l'entend la Banque mondiale : BANQUE MONDIALE, Rapport sur le développement dans le
monde 1994. Une infrastructure pour le développement, Washington, Banque mondiale, 1994, 268 p.

3. L'agglomération regroupait 450 000 h. au recensement de 1985 et la population citadine était estimée a
700 000 h. en 1992.

4. 17% de citadins en 1992 : BANQUE MONDIALE, op. cit., p. 236.
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capitale d'un Etat sahélien comptant parmi les plus pauvres, selon les statistiques
internationales (PNB de 300 US$ par habitant en 1992), ait été retenue pour une étude
consacrée 2 la gestion urbaine.

Résultant de rencontres et d'opportunités scientifiques, ce choix est partiellement
fortuit, mais sa pertinence au regard du projet de recherche n'en fut pas moins
soigneusement évaluée. L'ancrage « monographique » correspond classiquement & deux
exigences différentes. L.a premiére renvoie & une logique d'accumulation de
connaissances scientifiques actualisées. Or, si le pays mossi de l'ex-Haute-Volta a
bénéficié, pendant plusieurs décennies, d'un corpus d'études rurales d'une grande
richesse, ‘en revanche, les contreparties urbaines sont demeurées éparses et
embryonnaires. Dans cette optique, le choix de Ouagadougou, capitale ouest-africaine
mal connue se justifiait aisément mais, réduit a ce seul apport, I'objet d'étude risquait de
se révéler étriqué. Beaucoup plus décisive dans notre choix fut la seconde exigence :
“profondément marqué par une expérience politique originale, initi€e avec le coup d'Etat
du 4 aolt 1983, le Burkina Faso des années 80 5 ne constituait pas seulement un
captivant site d'étude d'une praxis révolutionnaire, il offrait un terrain d'observation
privilégié de pratiques gestionnaires urbaines dont la signification nous semblait
excéder les frontieres du pays. ’

Bien que les villes regroupent alors moins de 13% de la population totale, elles sont
au cceur de la politique révolutionnaire ; tentant de se frayer une voie originale dans le
marasme économique du continent, I'Etat formule en effet un projet urbain volontariste,
support de pratiques inédites au regard des moyens disponibles. Toutefois, au-dela de
cette singularité, nombre des dispositifs urbanistiques expérimentés recoupent, voire
anticipent, des recommandations aujourd’hui banalisées : pour &tre révolutionnaire, le
régime n'en est pas moins confronté aux mémes préoccupations et pressions extérieures
que ses voisins 6.

Décennie de crise des villes africaines 7, caractérisée par la désorganisation des
systemes d'encadrement officiels, mais aussi de revalorisation du rdle des cités dans le
développement, les années 80 voient fleurir les politiques visant & restaurer, ou a
susciter, l'efficacité économique urbaine. Pour les bailleurs de fonds internationaux,
celle-ci est liée 2 une meilleure gestion des villes 8, expression dont le succes engendre
de nouvelles priorités.

Parmi celles-ci, les fonctions d'exploitation et les cofits récurrents du
fonctionnement, longtemps négligés, s'affirment au détriment des travaux de
conception et des investissements : il est donc impératif de trouver des ressources
régulieres. A travers les décentralisations, les collectivités locales sont partiellement

5. La période concernée - 1983-1991 - couvre les années de la Révolution démocratique et populaire puis, aprés
I'assassinat de Thomas Sankara le 15 octobre 1987, 1a phase de « Rectification », conduite par Blaise Compaoré, élu
Président en décembre 1991 aprés adoption, en juin de la méme année, de la Constitution de la IVéme République.

) 6. La Banque mondiale et le FMI n'ont-ils pas reconnu avec satisfaction que le Burkina Faso s'était, au cours de
" cette période, « auto-ajusté » avec un relatif succés et ce, bien avant la signature d'un programme d'ajustement
structurel (PAS), au début de I'année 1991 ? Voir: Marchés tropicaux et méditerranéens, n° 2467, 19 février 1993,

7. STREN R., WHITER. (dirs.), Villes africaines en crise : gérer la croissance urbaine au sud du Sahara, Paris,
L'Harmattan, 1993, 341 p., (coll. Villes et entreprises).

8. PROGRAMME DE GESTION URBAINE, Prospectus révisé : renforcement des capacités de gestion
urbaine pour les années 90, Washington, New York, Nairobi, Nations Unies, 1991, 39 p.
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investies de cette nouvelle responsabilité : animatrices du développement °, elles sont
en effet supposées orchestrer des dynamismes catalyseurs jusqu'alors occultés par des
bureaucraties technocratiques et centralisées. L'intérét pour la gestion est aussi
accompagné d'une résurgence des discours sur la « participation citadine », qui mettent
deux objectifs en exergue : 'encadrement et la canalisation de potentialités sous-
utilisées au profit de la gestion urbaine ; la consolidation de mécanismes sociaux
favorisant l'ingénierie démocratique.

Bien des incertitudes demeurent pourtant quant aux modalités concrétes de
fonctionnement de ce triptyque gestion-décentralisation-participation 10. A quelle
échelle décentraliser pour promouvoir le plus efficacement la gestion urbaine 7 La
participation des populations est-elle possible et souhaitable dans ce domaine ?
Qu'entendre par participation et quelles formes lui donner ? Ces questions sont
centrales dans le Burkina Faso révolutionnaire et des réponses originales leurs sont
apportées.

Au cours de cette période, la capitale, longtemps concurrencée par sa rivale du sud-
ouest, Bobo-Dioulasso, affirme sa primauté : les emplois salariés publics et privés y
sont pour la plupart localisés ; I'armature industrielle, bien que de faible envergure, s'y
étoffe ; les instances nationales et internationales qui y ont leur si¢ge contribuent a
moderniser un parc architectural longtemps resté modeste, tandis que les grands
équipements sont multipliés. S'il ne 1'a pas impulsée, le pouvoir révolutionnaire
d'obédience marxiste, initialement incarné par le Capitaine Sankara, contribue & cette
dynamique urbaine. En provoquant un véritable choc psychologique dans une société
jusqu'alors dominée par la puissante chefferie mossi, il coincide, & Ouagadougou, avec
l'apparition de nouvelles dynamiques sociales, 'émergence de nouvelles stratégies
politico-économiques et de nouveaux acteurs, qui modifient profondément les
conditions de développement et de fonctionnement de la cité.

Chevillée aux pratiques du pouvoir d'Etat, la réussite tardive mais fulgurante de la
capitale est contemporaine d'une croissance urbaine rapide (8-9% par an !1),
notamment alimentée par de puissantes vagues migratoires en provenance des
campagnes, qui pose avec une grande acuité le probleme de l'accueil des immigrants,
auquel ne répond pas l'offre publique en logements, services et emplois. Aussi 'habitat
est-il, d'emblée, un enjeu sectoriel majeur de la politique nationale de modernisation :
capitale et lieu privilégié de mise en ceuvre du projet urbain révolutionnaire,
Ouagadougou est rapidement livrée aux bouleversements de la rénovation du centre-
ville et de larrégularisation fonciére des périphéries, vastes aires non loties (80% des
parcelles environ 12) regroupant presque la moiti€ des citadins.

Cette ample opération de restructuration, & double dimension technique et politique,
est accompagnée d'efforts pour concevoir des mécanismes originaux de production des
équipements et de gestion des services de proximité. Pour la plupart, les procédures
imaginées reposent sur le partage des charges et responsabilités gestionnaires entre les

9. VENARD J.-L., « Bailleurs de fonds et développement local », in JAGLIN S., DUBRESSON A. (dirs.),
Pouvoirs el cités d'Afrique noire : décentralisations en questions, Paris, Karthala, 1993, p. 23.

10. Voir par exemple : JAGLIN S.,, DUBRESSON A., « Gérer la ville: décentralisation, participation,
démocratie », in JAGLIN S., DUBRESSON A. (dirs.), op. cit., pp. 295-305.

11. Plus de 9%/an entre les deux recensements de 1975 et 1985.

12. Enquéte ORSTOM/IRSSH (premier passage 1986).
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résidants et les acteurs institutionnels : ce sont avant tout ces formes inédites de
contributions croisées, que nous appelons la gestion partagée, qui inspirent aujourd'hui
des urbanistes et opérateurs ceuvrant ailleurs en Afrique de 1'Ouest 13.

Ce projet urbain révolutionnaire a pour cadre spatial une capitale redécoupée en 30
secteurs géographiques, unités politico-administratives de base dotées d'un comité de
défense de la Révolution (CDR : 1983-1987) puis d'un comité révolutionnaire (CR :
1987-1991) élu par les habitants. Avec les procédures de mobilisation plurielles et
multiformes des ressources citadines, ce dispositif éclaire les ambitions du pouvoir
d'Etat dans 'organisation de la cité. En enserrant les populations sous-administrées des
périphéries dans le double quadrillage des trames orthogonales des lotissements et des
redéfinitions administratives des secteurs, en encadrant la mobilisation citadine par le
réseau controlé des comités révolutionnaires, en canalisant les revendications urbaines
dans les procédures institutionnalisées de la gestion partagée, le pouvoir central cherche
les voies et moyens de consolider son assise dans une ville qui, plusieurs fois par le
passé, a déja fait et défait les gouvernements.

Replacé dans un contexte plus général de « mise & contribution » des populations,
I'ensemble de ces mesures représente-t-il plus qu'une tentative d'annexion par le
domaine public et les circuits de 'économie urbaine contrdlée d'une part importante de
I'épargne et des dynamismes citadins ? L'émergence d'une gestion de proximité, a
I'échelle des secteurs, conduit-elle a la juxtaposition de deux systemes d'administration
des services urbains, 'un centralisé et technocratique, l'autre atomisé, pragmatique et
soucieux d'efficacité immédiate ? Engendre-t-elle au contraire des formes de
complémentarité et de collaboration qui modifient progressivement les pratiques de I'un
et de l'autre dans un syncrétisme gestionnaire en gestation ?

Supprimés, officiellement, par le référendum constitutionnel du 2 juin 1991, les CR
n'ont pas survécu a la période révolutionnaire, mais leur gestion partagée a-t-elle permis
un rattrapage urbanistique dans les périphéries ? La valorisation des dynamismes
locaux dans les secteurs périurbains a-t-elle été accompagnée d'une redistribution
spatiale des dépenses publiques qui favorise une réduction des disparités intra-
urbaines 7 Au-dela, a-t-elle eu des effets durables sur la gestion urbaine ?

La célérité avec laquelle furent mises en ceuvre les différentes mesures et la volonté
affichée de rompre avec les pratiques étatiques antérieures justifient de poser en termes
de rupture la succession politique de 1983. Tel le Roi Christophe de la tragédie
césairienne, exhortant son peuple a réaliser & grands ahans d'années ce que les autres
ont fait a petits coups de si&cles !4, le Capitaine Sankara et son équipe, révolutionnaires
pressés, n'eurent de cesse que de transformer la sociét€ et de remodeler les hommes au
rythme de leurs décrets. S'ils ne parvinrent que trés particllement & imposer leurs
objectifs avant d'étre violemment évincés, et quoi que l'on puisse penser de leur
expérience politique, il est patent que le choc de 1983, en libérant les ressorts de la
vitalité citadine, a suscité une éclosion de pratiques, un foisonnement de réponses

13. « Partage des responsabilités et communication dans le secteur eau et assainissement », in Note d'information
du GREA (Groupe régional de I'eau et de l'assainissement-Afrique de I'Ouest), n° 4, juin 1995, 6 p.
14. CESAIRE A., La Tragédie du Roi Christophe, Paris, Présence africaine, 1963, p. 139.
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citadines aux injonctions du pouvoir. Sous la forme de résistances, contournements ou
réinterprétations celles-ci ont, jusque dans le domaine des stratégies patrimoniales
citadines ou dans les arbitrages des conflits locaux, modifié les équilibres antérieurs.

La Révolution burkinabé nous fut ainsi une formidable opportunité scientifique, non
en tant qu'objet d'étude propre, mais en tant que catalyseur d'un ensemble de processus
conduisant & la réorganisation des enjeux de la gestion urbaine, a la mise en ceuvre de
nouveaux mécanismes de régulation sociale en ville, a I'émergence de nouveaux
pouvoirs urbains, parties prenantes dans les mécanismes de production et d'équipement
de I'espace mais aussi partiellement concurrents dans les dispositifs d’encadrement et de
controle des hommes. Les réponses ou tentatives de réponse apportées dans ce cadre au
probléme de l'accession du plus grand nombre aux parcelles, services et équipements
urbains de proximité ont une valeur d'exemple, non parce que les dispositifs sont
transposables, mais parce que les préoccupations qui les ont engendrés demeurent plus
que jamais d'actualité.

Gestion urbaine

Marquées par une réévaluation du réle des villes dans le développement,
accompagnées d'un renouvellement des problématiques, les années 80 sont, nous
'avons souligné, dominées par la notion de gestion urbaine qui, aprés les désillusions
de la planification spatiale, précéde et prépare celle de gouvernance !5. L'usage en est
officialisé en 1985 par le Programme de gestion urbaine 16, dont 1'objectif est de
« travailler avec les pays en développement au renforcement de la contribution que les
villes peuvent faire & la croissance économique, au développement social et &
l'atténuation de la pauvreté » 17. L 'augmentation phénoménale de la demande d'aide, la
nécessité d'un vocable mieux adapté aux exigences de 1'époque, l'introduction du
politique dans les projets urbains exigent alors une grande flexibilité de définition, dont
la formulation progressive est postérieure a la médiatisation du terme 8. Habillant les
composantes successives des programmes d'aide, celui-ci fédére progressivement
diverses composantes 19, en fonction des préoccupations des bailleurs plus que d'une
réelle progression de la pratique urbanistique dans les villes des PED. Dans un premier
temps, le contenu de la notion de gestion urbaine importe donc moins que les raisons
qui assurent sa diffusion et les résultantes qui s'ensuivent dans les discours comme dans
les modes d'intervention.

Enclenché depuis plusieurs décennies, le processus d'urbanisation revét désormais,
aux yeux de I'opinion internationale, un caractere inéluctable qui transforme un monde
de villages en un monde de villes 20. Parallélement & leur poids démographique,
I'importance économique des agglomérations urbaines fait également l'objet d'une

15. BANQUE MONDIALE, Governance and Development, Washington, The World Bank, 1992, 61 p. ;
BANQUE MONDIALE, Governance : The World Bank's Experience, Washington, The World Bank, 1994, 65 p.

16. Programme intégré regroupant la Banque mondiale, le PNUD, le CNUEH-Habitat et des organismes
bilatéraux.

17. PROGRAMME DE GESTION URBAINE, op. cit., p. 5.

18 STREN R,, op. cit., pp. 125-138.

19. PROGRAMME DE GESTION URBAINE op. cil., p. 5.

20. BANQUE MONDIALE, Politique urbaine et developpement économique : un ordre du jour pour les
Années 90, Washington, Banque mondiale, 1991, p. 20.
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réappréciation : longtemps marquée par le discours « anti-urbain », l'analyse de leur
role dans le développement est radicalement corrigée 21. Le repositionnement des
discours scientifiques engendre celui des politiques : quels concours apporter pour
promouvoir et consolider ces dynamiques urbaines, alors que de nombreux appareils
d'Etat sont en crise, financigre et politique, que les politiques urbaines antérieures ont
échoué, que les modalités classiques de l'intervention publique sont partout remises en
cause ?

La réflexion est organisée autour de trois priorités : la lutte contre la pauvreté
urbaine, la préservation de l'environnement et I'amélioration de la productivité urbaine.
La premiére survient dans le sillage des politiques d'ajustement structurel. Composantes
essentielles des rapports Nord-Sud, nécessaires au rétablissement des grands équilibres
macro-économiques, celles-ci ont des effets mal mesurés sur les villes ou sont
massivement concentrés les appareils économiques, administratifs et politiques
touchés ; elles sont néanmoins partout concomitantes d'une paupérisation des
populations citadines et d'une tension sur les marchés de l'emploi. La deuxi¢me priorité
est liée a une meilleure connaissance des mécanismes de dégradation qu'engendre une
urbanisation rapide mal contrdlée sur la santé (gastro-entérites, maladies
respiratoires...) et sur les milieux de vie (érosion, inondations, épuisement ou
contamination des eaux souterraines, étiolement du couvert ligneux...). La troisieme
priorité, centrale dans la définition des politiques urbaines, comprend deux principaux
volets : des réformes institutionnelles visant les administrations locales
(décentralisation et/ou affermissement des pouvoirs municipaux) et une modemnisation,
empruntant souvent la voie de la privatisation, des services urbains marchands
(dessertes en eau et en électricité, transports, assainissement, collecte des déchets...),
dont les dysfonctionnements entravent l'activité économique. La décentralisation est
ainsi congue comme un moyen d'augmenter les performances des municipalités, de
démocratiser les processus de décision tout en améliorant les niveaux de perception
fiscale, tandis que l'on attend de la privatisation, sous ses diverses formes 22, qu'elle
permette d'offrir, aux ménages comme aux industriels, des prestations de service plus
fiables et de meilleure qualité. 11 faut souligner la relation étroite ainsi établie entre les
capacités institutionnelles et le développement durable: que les dispositifs
institutionnels (juridiques et financiers notamment) soient des variables stratégiques,
conditionnant en partie l'efficacité et la productivité du fonctionnement urbain, est aisé
a admettre, que les réformes des premiers entrainent, de facto, des effets positifs sur le
second est plus incertain, que le processus ainsi mis en ceuvre ait des répercussions
durables pour l'ensemble des citadins demeure aléatoire.

Selon nous, la gestion urbaine a précisément pour objectif d'assurer ce dernier
mécanisme. La multiplication des études, la confrontation des différents programmes,
des efforts de théorisation permetient désormais de préciser son contenu. Dans certains
documents récents, la gestion urbaine est ainsi définie comme ['art d'orchestrer

21. STREN R. et al., Une problématique urbaine : le défi de I'urbanisation pour l'aide au développement,
Toronto, Centre for Urban and Community Studies (Université de Toronto), 1992, chapitre 2, pp. 29-61 ; voir aussi
le modéle démo-économique développé par Jean-Marie Cour : BANQUE MONDIALE, COUR J.-M., Note on the
economics of urbanization, Washington, Banque mondiale, 1990, 15 p.

22. Pour un bon résumé, voir : « Privatization and Cities », The Urban Age, vol. 2, n° 4, October 1994, 24 p.
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l'ensemble des politiques, programmes et projets qui contribuent a la régulation de la
demande urbaine globale en infrastructures, services, logements et emplois, avec
l'objectif affiché d'améliorer la productivité urbaine 3. « Moment » dans la chaine des
interventions qui font la ville, en aval de I'élaboration des grands choix politiques de
société, elle désigne dans notre travail le systeme d'encadrement volontariste et
organisé des processus d'urbanisation des territoires (planification, affectation,
équipement des sols) et d'intégration des populations (administration des dispositifs
d'acces au logement, aux équipements, aux services), en conformité avec le projet
social et politique étatique. Pratique institutionnelle, inscrite dans la durée, elle agreége
un ensemble d'actes qui concernent l'encadrement, la régulation, le fonctionnement.
Dénonciation de 1'illusion techniciste, elle valorise des tiches longtemps considérées
comme subalternes : la mise en ceuvre (par opposition a la conception), le
fonctionnement (par opposition a l'investissement) 24.

Les performances d'une telle gestion urbaine sont étroitement déterminées par trois
catégories de facteurs : les dispositifs institutionnels et financiers, l'environnement
politique et économique, les hommes. Dans un contexte ot chacun de ces trois
ensembles a connu des mutations profondes, quoique inégales, 1'objectif de notre travail
est de comprendre comment les bouleversements politiques, la noria des réformes
institutionnelles, le renouvellement des hommes ont pesé sur la gestion urbaine
ouagalaise et comment celle-ci, en retour, a engendré des repositionnements d'acteurs,
motivé des recompositions de pouvoirs dans la ville.

A T'évidence, la gestion urbaine ne repose pas seulement sur la juxtaposition de
filieres sectorielles d'intervention, aussi efficaces soient-elles, elle commande aussi leur
intégration, arbitre entre leurs contradictions opérationnelles, tranche entre leurs
attributions budgétaires, notamment sur les fronts d'urbanisation, oll se posent avec une
égale urgence les questions de régularisation fonciére, d'équipement, de fonctionnement
des services. Pratique professionnelle transversale, la gestion urbaine ne peut &tre
étudiée qu'a l'aide d'une approche holistique, transcendant la partition des savoirs et
savoir-faire techniques 25.

Afin de guider le questionnement pluri-disciplinaire et de le confronter & un objet
d'étude empirique, nos travaux de terrain ont privilégié, dans les périphéries de
Ouagadougou, les services et équipements de proximité. Les travaux consultés
considerent souvent ces derniers sous l'angle réducteur des approches technico-
institutionnelles et des analyses sectorielles. En revanche, ils abordent plus rarement les
relations entre leur gestion et l'organisation des sociétés. Pourtant, éléments essentiels
de valorisation des biens immobiliers, les services urbains et les équipements
nécessaires a leur fonctionnement sont souvent d'importants enjeux des stratégies
patrimoniales citadines ; vecteurs de promotion sociale, ils sont de fréquentes

23. DAVEY K., Elements of Urban Management, Washington, The World Bank, 1993, p. IX, (Urban
Management Programme, Discussion Paper n° 11).

24. Cette « révolution » n'est pas propre aux pays en développement, voir : MARTINAND Cl., Le génie urbain,
Paris, La Documentation frangaise, 1986, 304 p., (coll. des rapports officiels).

25. Pour une réflexion sur ce sujet, voir : COING H., HENRY E., « Pour une approche transversale des services
dans la gestion urbaine en pays de développement », in Les villes, moteur du développement économique des pays du
Tiers Monde : Journées internationales de Lille, 6-10 novembre 1989, Paris, FMCU/Cités Unies Développement,
1990, communication n® AT2.09, 9 p.
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revendications des collectifs résidentiels ; instruments d'exercice de pouvoir sur les
individus, ils sont parfois au cceur des concurrences sociales. S'interroger sur la gestion
des services urbains et celle des équipements, c'est étudier les modalités techniques et
financiéres de leur fonctionnement, c'est aussi identifier leurs opérateurs sociaux, c'est
surtout analyser les enjeux et les rapports de pouvoir, le politique. Fil conducteur dans
la construction progressive d'une problématique de la gestion urbaine, la question des
services et équipements permet de cerner les corrélations établies entre 1'organisation
spatiale de la cité, celles des divers pouvoirs a I'ceuvre, et les pratiques citadines. Ainsi
formulé, le questionnement trouvait dans la configuration urbaine et politique du
Burkina Faso une résonance particuliére.

Périphéries ouagalaises et gestion partagée 26

Si la gestion urbaine est d'abord une initiative et une pratique institutionnelles, elle
ne recourt pas seulement a des ressources institutionnalisées : dans un contexte de
disette des finances publiques, mobiliser ailleurs, dans les circuits informels de
['économie marchande et domestique citadine, les moyens et compétences nécessaires a
la régulation de la demande en parcelles, équipements et services est un enjeu majeur.
Cette évidence fut un des premiers acquis du projet urbain révolutionnaire : c'est aupres
des habitants eux-mémes que I'Etat burkinab& réquisitionne une partie du cofit de
I'aménagement des périphéries. Ce constat empirique nous conduisit 2 orienter les
investigations vers ce qui apparaissait alors comme une composante essentielle : les
nouvelles modalités de coopération entre les pouvoirs publics et les populations,
fondées sur le partage des charges. Cette recherche aurait df, en toute logique, s'étendre
3 I'ensemble de la ville, mais d&s notre premiére mission, en 1986, il apparaissait
clairement que le role attribué aux collectifs infra-communaux, encadrés par les CR,
affectait les périphéries beaucoup plus que les anciens quartiers centraux, relativement
indifférents a la mobilisation révolutionnaire.

En restreignant ainsi le cadre géographique de notre étude, le risque était grand
toutefois de conférer aux périphéries, en les individualisant, une homogénéité factice et
de priver les mécanismes identifi€s de bases de comparaison. Le premier obstacle nous
semblait pouvoir étre contourné par une analyse fine soulignant, au dela de l'originalité
perceptible de ces aires périurbaines, la singularité des micro-territoires et de leurs
collectifs résidentiels : plurielles, les périphéries présentaient des potentiels divers dont
les parametres devaient &tre pris en compte dans l'analyse de leurs contributions 2 la
gestion partagée. Le traitement du centre-ville fut un probléme plus difficile a
résoudre : a priori, il n'y avait aucune raison pour que l'appel répété du pouvoir
révolutionnaire a la mobilisation des citadins ne s'adressit pas aussi aux résidants du
centre ; si leurs comportements s'avéraient durablement différents, sans doute fallait-il
en rechercher les causes et les confronter aux mobiles des autres habitants. La décision
de limiter les investigations aux périphéries, en dépit de ces difficultés de méthode, est
issue d'une intuition et des circonstances. Nous n'entendons pas, ce faisant, leur

26. La patemnité de cette expression revient 4 Etienne Le ROY (séminaire de DEA, séance sur les mécanismes de
gestion urbaine observés dans trois villes moyennes du Sénégal, 1986).
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conférer une signification géographique, mais justifier la validité de cet « espace de
commodité » 27 au regard de notre projet.

A l'origine de ce choix est d'abord la spécificité, confirmée avec le temps, des
comportements et faits observés dans les périphéries : la couverture totale de la ville
n'aurait fait que vérifier cette évidence en alourdissant considérablement le dispositif
d'enquéte. La recherche d'explications a ces disparités a pu, en revanche, étre conduite a
I'échelle de l'agglomération, dans l'organisation macro-institutionnelle de la cité et dans
la pratique du pouvoir d'Etat : nous nous sommes ainsi efforcée, tout au long du travail,
de resituer les périphéries dans leur environnement et d'ancrer nos hypotheses dans leur
contexte général.

La deuxiéme raison est tributaire des conditions matérielles de la recherche de
terrain, fondée sur un travail d'enquéte intensif et une observation participante,
exigeante en temps. Limitée par la durée des missions successives (6 & 8 semaines), les
coflts (traduction, moyen de déplacement) et les capacités d'une enquéte individuelle,
celle-ci ne pouvait étre étendue aux CR, équipements et services des 30 secteurs
urbains. Un choix était donc nécessaire entre un transect urbain ou une partition
géographique centre/périphéries. Notre préférence pour la seconde solution s'appuie sur
le constat, déja évoqué, d'une localisation majoritaire des faits significatifs sur les
franges urbaines et sur la réalisation, & partir de 1986, d'une enquéte socio-économique,
conduite par I'ORSTOM et 'IRSSH (Institut de Recherches en Sciences sociales et
humaines) 28 sur le theme des enjeux des extensions urbaines a Ouagadougou. Intégrée
dans ce programme, nous y avons bénéficié d'une dynamique collective, d'un
encadrement et d'une logistique exceptionnels. Les résultats, traités et exploités dés
1987, constituaient une source de données inédites sur les périphéries et leurs
populations, fournissant des €léments contextuels essentiels & la compréhension des
pratiques de gestion partagée ; rien de tel cependant ne nous était offert pour les
quartiers centraux, sur lesquels nous ne disposions guere que des données générales des
recensements de 1975 et 1985. Il y avait donc un risque réel de distorsion dans
I'appréhension des phénomeénes observés dans 'une et l'autre partie de la ville.

L'enquéte ORSTOM/IRSSH a retenu comme délimitation géographique des
périphéries la couronne périurbaine, constituée des secteurs numérotés 15 a 30. Au
recensement de 1985, ils regroupaient 210 771 habitants, soit 47,7% de la population
totale 29. Cette définition spatiale, qui n'est pas strictement identique a celle des
quartiers d’habitat dit « spontané », a été choisie en raison de sa simplicité et des
nécessités pratiques de la collecte des données. En effet, tous les documents statistiques
postérieurs & 1984 ayant pour cadre les secteurs urbains, un autre découpage, en
fonction des types d'habitat par exemple, aurait considérablement compliqué le travail.
Cette partition est aussi celle que nous avons adoptée : mieux sans doute qu'a d'autres

27. SAUTTER G., « Quelques réflexions sur le théme : Crise ou renouveau de la géographie », rapport au
Comité technique de géographie de I'ORSTOM, 1975, sans autre indication, doc. dactyl., p. 6. Voir aussi :
SAUTTER G., « La discipline et son contexte : quelques réflexions sur la géographie en 1975 », in Revue
internationale des sciences sociales, XX VII-2, 1975, pp. 245-263.

28. Institut de recherches rattaché au CNRST (Centre national de la recherche scientifique et technique) du
Burkina Faso.

29. Notons cependant que l'enquéte ORSTOM/IRSSH a été congue et réalisée sur la base des résultats
provisoires du recensement datant d'avril 1986 et créditant la ville d'un total de 442 223 habitants, soit un nombre
légerement supérieur & celui que fournissent les résultats définitifs (441 514).
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objectifs de I'enquéte ORSTOM/IRSSH, elle convenait aux exigences de notre travail
car les frontieres de secteurs, peu pertinenies pour certaines données socio-
économiques qui leur sont antérieures, ont une signification majeure pour la gestion de
proximité dont les CR sont les pivots.

Retenir les 16 secteurs extérieurs permettait d'englober la totalité de la couronne
périurbaine et de sélectionner des périmétres qui avaient tous pour caractéristique, en
1986, d'éire €loignés du centre-ville, d'étre composés en majeure partie d'habitat dit
« spontan€ » et d'étre exclus des principales aires de desserte des services publics. Le
probléme le plus sérieux posé par cette sélection concernait le secteur 14 qui, bien
qu'enkysté dans les quartiers péricentraux, se rattachait & la couronne périphérique par
son profil socio-démographique et sa morphologie urbaine. En outre, les enquétes de
reconnaissance effectuées en 1986 confirmaient de grandes similarités dans les
modalités de la gestion partagée. Toutefois, la destruction partielle de ce secteur en
1987 nous a contrainte & y abandonner nos investigations.

La définition de l'aire géographique ainsi retenue ne relevait pas plus du
« misérabilisme » socio-politique des thémes de la marginalisation que du
fonctionnalisme des théses économiques de la domination. Ni simples résidus
résidentiels de l'urbanisation, ni annexes désarticulées et cloisonnées du centre-ville, les
secteurs périphériques nous apparaissaient au contraire comme des espaces
dynamiques, socialement novateurs et porteurs d'enjeux politiques importants :
I'intensité des débats qui a entouré, en 1989, I'élection des maires des cinq nouvelles
communes ouagalaises, dont quatre ont un territoire presque exclusivement constitué de
secteurs périphériques, fut & cet égard un test éclairant. Décrypter les causes de cette
vitalit€ dans I'histoire du peuplement, I'héritage urbanistique, les rapports politiques
entretenus avec les autorités, I'émergence de leaders au sein des jeux de pouvoir, nous
semblait propre a éclairer les fondements de la gestion partagée et les conditions de son
épanouissement. En quoi I'éloignement géographique, la colonisation urbaine récente,
la régularisation fonciére massive expliquaient-ils les modalités originales de la
mobilisation citadine ? Un de ses catalyseurs ne résidait-il pas dans l'aspiration des
collectifs résidentiels périphériques a l'intégration urbaine par l'accession aux
ressources de l'espace urbain aménagé, équipé, desservi ?

Mettre & nu les singularités des périphéries facilitait, en retour, I'analyse des
résultantes de la gestion de proximité : celle-ci contribuait-elle 2 renforcer les
solidarités spatiales ou accentuait-elle une différenciation croissante des entités infra-
communales en multipliant les concurrences ? En « objectivant » les espaces
périurbains ouagalais, nous avons construit un cadre d'étude ; la présentation, dans la
premiére partie, du dispositif institutionnel qui, de 1'Etat & la province, détermine le
devenir gestionnaire de l'ensemble de 'agglomération, et l'analyse, dans la troisiéme
partie, des articulations entre les dynamiques locales et nationales permettent toutefois
de ne pas cacher la ville derriére ses périphéries.
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Démarche et outils de I'analyse

Pour que I'exposé des conditions de la collecte des données et celui des résultats 30
ne soient pas dissociés, comme pour éviter un fastidieux expos¢ liminaire
d'instrumentation, nous avons inséré dans le texte les éléments de la description
méthodologique des enquétes réalisées 3l. Aussi présentons-nous ici seulement
quelques éléments généraux de la démarche, qui ont une pertinence pour I'ensemble du
travail.

Deux écueils, de nature différente, méritent tout d'abord d'étre évoqués. L'absence
d'une cartographie urbaine actualisée a constitué un sérieux handicap, dont ont aussi
pati les différents services gestionnaires de la ville : une direction de I'Urbanisme
travaillant sans tableau d'assemblage des lotissements achevés ou en cours, un Office
national de l'eau disposant seulement d'une carte du réseau ancienne de 5 ans
n'indiquant pas I'emplacement des bornes-fontaines, un Office des forages dans
l'incapacité de fournir un document a jour sur les pompes urbaines en disent long sur
leurs difficultés. Utilisée par la plupart des services administratifs et par nous-méme, la
seule carte disponible en 1987 est muette sur les aires d'habitat dit « spontané ». Il faut
attendre la fin de l'année suivante pour qu'une mission aérienne permette d'améliorer la
représentation spatiale de la ville et 1990 pour que, enfin, un fond de plan couvrant la
totalité des périphéries en cours de restructuration fournisse une base de travail
acceptable. 11 résulte de cette situation, et de l'extréme difficulté a repérer de nombreux
équipements dans les vastes périphéries non loties avant 1988, que notre cartographie
demeure indigente.

Tres différentes sont les difficultés qui résultent du travail dans une société « en état
de révolution ». Sans grande incidence sur la démarche mais d'une gestion malaisée
dans I'écriture, les changements de nom, d'appellation et de structures qui se succédent
dans les années 80 ne facilitent pas la clarté de P'exposé : lorsqu'elle n'est pas
préjudiciable a la compréhension de la phrase, nous utilisons généralement la forme la
plus récente de la désignation, toutefois, l'opposition entre Haute-Volta et Burkina
Faso, CDR ou CR n'a pu toujours &tre évitée.

Simples symptdmes pourtant, ces changements lexicaux sont beaucoup moins
redoutables que la fluidité des rapports sociaux et le caractére insaisissable des
configurations politiques mouvantes, dans lesquelles des acteurs fugitifs font et défont
les nceuds de leurs stratégies ou tactiques. Rendre compte de phénomenes ténus et
réversibles, analyser des pratiques polysémiques, rendre compte des décalages
permanents entre discours et pratiques s'averent étre des exercices périlleux. Malgré
soi, I'enfermement dans des catégories lexicales caricature des faits subtils, le verrou
des mots cadenasse des interprétations que l'on voudrait nuancées, I'écrit fige des
manifestations labiles. Nous nous sommes efforcée de nous prémunir contre des
affirmations trop définitives, sans toujours parvenir & résorber la contradiction

30. Soulignons que toutes les données monétaires exprimées en FCFA ont une parité de 1 FCFA = 0,02 FF,
valeur antérieure & la dévaluation de 50% survenue au sommet de Dakar les 10 et 11 janvier 1994.
31. Cf. infra : deuxiéme partie, chapitre IV (1.).
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permanente entre le caractére achevé du vocabulaire employé et des situations fluides
traduites, parfois, de fagon malhabile.

Tableau n® 1

Rappels sur les changements de désignations et de structures entre 1982 et 1991

Avant 1983 1983-1987 Apres 1987
Nom du pays Haute-Volta Burkina Faso Burkina Faso
CSP CNR FP
Pouvoir d'Etat Conseil du Salut Conseil national Front populaire
du Peuple de la Révolution
CDR CR
Structures populaires - Comités de défense Comités révolutionnaires
de la Révolution
Direction nationale - SGN-CDR CNSP
des Secrétariat général Coordination nationale
Structures populaires national des CDR des Structures populaires
(supprimée en 1990)
Circonscriptions Quartiers Secteurs Secteurs
urbaines ouagalaises Préfecture Province Communes (1988)
Province
Ordonnance Zatu Zatu
Textes de loi Décret Kiti Kiti
Arrété Raabo Raabo
Décision Koeega Koeega

On peut s'interroger, en termes de méthode, sur la pertinence d'une approche qui,
pour étudier la gestion urbaine, détermine d'abord un cadre géographique d'étude. Le
passage par les territoires, qui ne s'impose pas d'emblée si 1'on se référe aux travaux sur
la ville produits par d'autres disciplines, est-il nécessaire, novateur ? Son premier
apport, nous semble-t-il, tient & ce qu'il impose le décloisonnant des logiques
sectorielles dont restent prisonniéres les approches techniciennes et l'ingénierie urbaine.
Non que la géographie soit, par principe, plus synthétique que d'autres sciences
humaines, mais 'entrée spatiale suggére de retenir tous les processus et pratiques qui,
en contribuant a la gestion urbaine, modifient les conditions de l'encadrement des
territoires et l'organisation des pouvoirs : c'est 'observation des acteurs qui a ainsi
permis de déterminer, dans les lieux définis au préalable, les objets pertinents de
I'analyse, ensuite replacés au sein de leurs logiques technique, institutionnelle ou
économique respectives. Ce travail n'est donc ni une étude de la desserte en eau
potable, ni une analyse des équipements sociaux de proximité : les synergies de
fonctionnement, les contradictions socio-politiques et les systémes territoriaux qu'ils
engendrent a I'échelle locale nous intéressent plus que les chevillages technico-
institutionnels verticaux qui en vertébrent les filiéres sectorielies.

L'approche territoriale est aussi une maniére d'aborder la matérialité du cadre
géographique : gardons-nous d'oublier, dans nos modgles désincarnés, qu'habiter les
périphéries contraint & de longs et pénibles déplacements, que de la proximité d'une
borne-fontaine peut dépendre le temps dont disposent les femmes pour s'adonner 4 une
petite activité lucrative, que le voisinage d'un équipement est aussi une formidable
source de plus-value foncigre et locative, que I'existence d'un bas-fond accentue, par les
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risques de 1'érosion régressive des entailles linéaires, la précarité d'un habitat de terre...
Alors que la ville, par ses concentrations, sa transformation radicale des paysages
semble occulter le « milieu naturel », les inondations, les phénoménes d'érosion, les
menaces €écologiques, la raréfaction de l'eau potable rappellent combien sa
domestication reste fragile et imparfaite, tandis que la résistance opiniatre des citadins
aux nouvelles normes de superficie des parcelles, l'allongement des distances,
I'insuffisance technique et financiére des réseaux d'infrastructures pour accompagner
I'urbanisation soulignent sans cesse I'actualité du débat sur 'espace urbain. Si, dans
'étude des services et équipements de proximité, les lieux apparaissent rarement dans
leur extension, ils s'imposent toujours comme support des enjeux et comme facteur
contraignant des stratégies gestionnaires qui se disputent les périphéries.

Enfin, c'est 3 1a démarche géographique que nous devons une attention particuli¢re
aux jeux d'échelle, dont s'inspirent la confrontation des discours, pratiques et décisions
a chaque échelon de pouvoir, la localisation des distorsions dans le jeu d'acteurs qui
naviguent, plus ou moins habilement, entre les degrés des circuits verticaux de
décision, l'identification des nceuds de déformation et d'innovation dans la transmission
hiérarchique des consignes étatiques et des doléances citadines. Attentive aux lieux,
aux liens qu'y tissent les hommes et leurs pouvoirs, cette approche territorialisée de la
gestion urbaine cherche 2 la fois la profondeur historique et sociale des faits observés
derri¢re le kaléidoscope disloqué des systémes institutionnels et la matérialité des
pratiques derriére la froide intendance des services.

Cette méthode explique que le choix des équipements et services de proximité 32
étudiés nous ait été imposé par l'observation directe et les entretiens dans les secteurs
périphériques : I'analyse concerne seulement les activités qui font I'objet d'une gestion
partagée de proximité, réciproquement, aucune de ces dernieres n'a été exclue.
Toutefois, nos investigations ont sans cesse buté sur une préoccupation omniprésente :
la quéte de 1'eau potable. Parce que les services de distribution et redistribution d'ean
potable sont des éléments fondateurs de la « décentralisation » infra-communale et
qu'ils représentent la plus achevée des modalités de la gestion partagée, nous les avons
érigés en paradigme. Ce choix méthodologique et le déséquilibre qui en résulte dans
nos développements ne présument en rien de la nature des liens qui assurent, dans les
années 80, la prééminence de la desserte en eau potable dans les dispositifs délocalisés
de gestion partagée : nous serons ainsi amenée a nous interroger sur la sélection des
projets, ses causes et ses correspondances avec les préoccupations immédiates des
habitants. Identifier et analyser les logiques & l'ceuvre dans la délimitation et la
construction du champ de la gestion partagée constituent 'une des ambitions de ce
travail.

Nous avons considéré comme services de proximité les activités financées et
organisées par la puissance publique et/ou les collectifs d'habitants, fournissant une
prestation & la collectivité locale (échelle d'un secteur) dans des domaines d'intérét
général (distribution d'eau potable et d'¢lectricité, collecte des déchets ménagers,
assainissement, services administratifs). Les équipements de proximité sont les

32. Michel Cotten évoque des « services collectifs de voisinage » dans le contexte frangais : COTTEN M., Les
équipements publics de quartier, Paris, La Documentation frangaise, 1978, p. 15 et sq.
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installations nécessaires au fonctionnement d'un service collectif de voisinage : école
primaire, créche, dispensaire, marché, toilettes publiques, borne-fontaine... Le
caractere de proximité reste ambigu cependant, dans la mesure ou les différents
services et équipements n'ont pas la méme aire de desserte, soit en raison de leur
logique interne, soit en raison de leur rareté : certains dispensaires, trop clairsemés,
drainent ainsi la clienttle de plusieurs secteurs, tandis que les écoles primaires recrutent
en général a une échelle infra-sectorielle. Nous avons usé du terme de proximité dans
un sens partitif, peu précis quant a I'échelle géographique, pour signifier que
P’équipement ou le service a vocation & ne desservir qu'une partie de la communauté
urbaine, généralement de P'ordre du secteur, bien que celui-ci recouvre des réalités tres
diverses.

Le theme d'étude et les méthodes retenus nécessitaient d'agréger les ressources de
diverses sciences : notre effort pour combiner les instruments de 1'une ou ['autre de ces
dernieres répond au constant souci de ne pas dissocier notre objet d'étude de son
environnement, d'en restituer tous les parametres significatifs et d'échapper a ces études
« dans la ville plutdt que de la ville » que vilipende Ulf Hannerz 33. Cette
problématique a ses exigences méthodologiques. Elle nécessite une constante
complémentarité entre les différentes échelles de définition des enjeux urbains : les
unes pour identifier les déterminations majeures de 1'« ordre urbain », a travers les
politiques officielles, les dispositifs 1égislatifs et réglementaires étatiques, les normes
imposées par les principaux bailleurs de fonds, les autres pour dévoiler les
comportements sociaux du « bas », conformes aux modéles dominants ou au contraire
dirigés, consciemment ou non, vers leur contournement voire leur subversion 34, Sur le
terrain, alors que notre formation universitaire nous inclinait & l'analyse géographique,
d'autres approches nous sont apparues, & la longue, d'un apport fondamental. Parmi
celles-ci, l'enquéte anthropologique, 'observation « active » répétée et prolongée se
sont révélées utiles, quoique nous n'y ayons guére été préparée.

Privilégiant les dispositifs officiels de la gestion urbaine, notre premiére partie
repose essentiellement sur 1'étude des institutions et des textes, celle des modes de
financement de l'aménagement urbain. Respectant 1'organisation des structures,
I'approche des services y est sectorielle. Pour 1'analyse institutionnelle et juridique, le
rappel des techniques urbaines des réseaux, ou encore l'étude financiere des budgets
communaux, nous avons dii emprunter des outils qui ne nous étaient pas familiers. Sans
prétendre en avoir optimalis€ les virtualités, nous espérons les avoir utilisés de fagon
opportune.

Pour étudier les comportements des acteurs des périphéries, citadins et leaders des
CR, nous avons manié, dans la seconde partie, des méthodes issues de l'anthropologie
et de la socjologie du quotidien, centrées sur les individus et les groupes auxquels ils
appartiennent, les pratiques et représentations par lesquelles les sujets négocient
quotidiennement leur rapport & la société, a la culture, au milieu 35. Par cette approche,

33. HANNERZ U.,« Problems in the Analysis of Urban Cultural Organization », in ASCHENBRENNER J.,
COLLINS L. (eds.), Processus of Urbanism, The Hague, Mouton, 1978, p. 298.

34. Voir l'analyse de processus utilisée par Etienne Le Roy : LE ROY E., Rapport provisoire de mission
effectuée au Sénégal dans la région de Thiés du 11 au 31 octobre 1984, Paris, ORSTOM, 1985, doc. dactyl., pp. 8-9.

35. Sur cette « sociologie du quotidien », voir par exemple : BALANDIER G., « Essai d'identification du
quotidien », in Cahiers internationaux de sociologie, vol. LXXIV, 1983, pp. 5-12.
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nous nous sommes efforcée de dévoiler les modalités de I'enracinement progressif de la
gestion partagée dans les collectifs résidentiels et de souligner la complexité des
réappropriations sélectives pratiquées par les CR. Nous avons également tenté
d'apprécier ce qui, dans la gestion de proximité, releve de compromis avec des
résistances citadines et des pouvoirs résiduels, provisoirement (?) marginalisés, que n'a
pu assujettir le pouvoir révolutionnaire en dépit de sa tentation hégémonique.

La primauté du génie urbain et des techniques dans la constitution du savoir
opérationnel sur la ville a longtemps masqué l'apport des études de sociologie et
d'anthropologie urbaines pour la compréhension des phénomeénes contemporains dans
les cités des pays en développement 36, Alors que la ville y est un formidable catalyseur
des modifications structurelles de la société, les méthodes de l'ingénierie y apparaissent,
moins qu'ailleurs sans doute, susceptibles de résoudre les problemes liés aux effets
déstabilisateurs et déstructurants de l'urbanisation croissante des sociétés. C'est
pourquoi sans doute les approches plus « humanistes » de ces dernieres années, qui
valorisent les composantes sociales et culturelles des réalités urbaines, tentent de
réhabiliter le role des acteurs, décideurs institutionnels comme simples citadins, dans
les mécanismes de fabrication et de fonctionnement des villes, y apparaissent
particulierement séduisantes 37,

Quinze ans se sont écoulés depuis que les coordonnateurs d'un numéro spécial des
Cahiers d'Etudes Africaines de 1981 ont explicité et précisé les objectifs de cette
démarche38, mais le projet de travail initié par ce texte demeure d’actualité. Le recul
permet aujourd’hui de mesurer son apport dans la dénonciation progressive de
l'inadaptation de nombreux schémas de réflexion, des cadres normatifs fondés sur des
superpositions de bindmes réducteurs (moderne/traditionnel, légal/illégal,
formel/informel, solvable/non solvable), définis & l'aune des représentations
occidentales et peu propices au déchiffrage des réalités urbaines africaines. Débusquer
tous les acteurs de la gestion urbaine, dans leur multitude et leur évanescence parfois,
restituer & chacun la part de responsabilité décisionnelle et opérationnelle qui lui
revient, officielle ou non, réglementaire ou pas, fut un constant souci de notre
démarche.

Cette polarisation délibérée sur les groupes et individus des périphéries supposait
des choix épistémologiques propres & l'anthropologie, dont elle adopte les méthodes
d'observation (observation participante, entretiens semi-dirigés, dépouillement
d'archives, de journaux et de tout document émanant des communautés étudiées) et le
rapport au temps (longue durée et répétitivité des observations). Parce que les enquétés,
lorsqu'ils livrent des informations sur leurs comportements e font toujours en fonction
de reconstructions sélectives, le risque de survalorisation ou d'omission volontaire de
certains phénomenes est une constante et conduit souvent & un décalage entre « ce qui

36. MAXIMY R. de, « L'humaniste et les acteurs de l'urbain : culture, savoir et pouvoir dans une métropole du
Tiers-monde, Kinshasa », in L'espace géographique, n° 3, 1985, p. 188

37. Citons pour mémoire les travaux du groupe de recherche urbaine en Afrique rattaché au Laboratoire de
sociologie et géographie africaines du CNRS, ceux de Philippe Haeringer, de Patrick Canel sur I'habitat et, pour
'analyse des comportements migratoires : DUPONT V., DUREAU F., Renouveler l'approche de la dynamique
urbaine par l'analyse des migrations ? Essai méthodologique a partir d'expériences en Afrique de I'Ouest, Bordeaux,
CEGET/CNRS, 1988, 135 p., (Pratiques urbaines n° 4).

38. GIBBAL J.-M,, LE BRIS E., MARIE A., OSMONT A., SALEM G., « Situations urbaines et pratiques
sociales en Afrique », in Cahiers d'études africaines, n° 81-83, XXI (1-3), 1981, p. 7
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est dit et ce qui est fait », poles opposés du fonctionnement social qui demeurent
cependant indissociables dans l'analyse 39. C'est pourquoi les entretiens ont été
accompagnés d'une observation ciblée (induite par notre grille d'analyse), mais aussi
d'une « observation flottante » 40, attentive au surgissement de l'inattendu, & cette
« gerbe de données accidentelles, de menus faits vrais qui éclair[ent] le reste », pour
reprendre la belle expression de Jean-Pierre Raison 41,

L'analyse recherche ainsi le significatif plutdt que le représentatif et insiste
d'avantage sur la mise en valeur des spécificités des pratiques observées que sur les
phénomenes de récurrence et les analogies qui définissent l'unité des comportements
sociétaux dominants. Exceptée celle de 'ORSTOM/IRSSH, les enquétes sur lesquelles
nous nous appuyons ne reposent nullement sur des échantillons représentatifs des
populations étudiées : tout bilan quantitatif serait par conséquent hasardeux, mais la
démarche est parfaitement valide dés lors qu'il s'agit de repérer des processus 42,
Chaque fois que cela était possible cependant, nous avons eu recours aux statistiques et
enquétes lourdes, ainsi qu'aux sources provenant d'autres disciplines, notamment pour
resituer nos analyses dans leur contexte et préciser les déterminants propres de la
situation étudiée.

Ayant présenté le « haut» et le « bas », nous nous effor¢ons, dans la troisi¢me
partie, d'en analyser les articulations et les interactions, 2 l'aide notamment de cette
« imagination synthétisante » qu'évoque Jacques Gutwirth 43 : 14 réside sans doute une
des difficultés majeures de la démarche adoptée. Procédant par un va-et-vient entre
discours et pratiques, échelles de définition et de mises en ceuvre des dispositifs,
comportements codifiés et procédés paralleles, nous tentons de préciser les ancrages
territoriaux des conduites, l'emboitement des dispositifs de financement et le
télescopage des mobiles individuels et collectifs autour des enjeux de la gestion
partagée, sans caricaturer, nous 1'espérons, des pratiques mouvantes et fluides.

L'analyse des articulations entre 'appareillage technico-juridique de l'urbanisme
institutionnel et le foisonnement des pratiques de bricolage gestionnaire est ainsi au
cceur de la problématique, qui n'échappe pas, en amont, au questionnement sur les vrais
mécanismes de répartition du pouvoir en ville et d'allocation des ressources qui lui sont
attachées, au-dela des dispositifs de la mise en scéne officielle. Le champ gestionnaire
n'est pas exempt, en effet, d'un métissage des pratiques : si les normes étatiques,
véhiculées par la culture technico-institutionnelle dominante, simposent 4 tous comme
référence, nous le monirerons, elles n'en sont pas moins réinterprétées, amendées,
adaptées aux réalités quotidiennes des collectifs qui se les approprient. Comme dans
d'autres domaines de la vie citadine, mieux étudiés (questions foncieres 44, pratiques

39. CHEATER A., Social Anthropology : an Alternative Introduction, London, Unwin Hyman, 1989, p. 39.

40. PETONNET C., « L'observation flottante : I'exemple d'un cimetiére parisien », in L'Homme, XXII (4), oct.-
déc. 1982, pp. 37-47.

41. RAISON J.-P., Les Haules terres de Madagascar, Paris, ORSTOM/Karthala, 1984, Introduction, p. 30.

42. PIERMAY J.-L., Citadins et quéte du sol dans les villes d'Afrique centrale, Paris, L'Harmattan, 1993,
Introduction, pp. 15-18.

43. GUTWIRTH 1., « Jalons pour l'anthropologie urbaine », in L'Homme, XXII (4), oct.-déc. 1982, p. 17

44. BERTRAND M., La question fonciére dans les villes du Mali : marchés et patrimoines, Paris,
Karthala/ORSTOM, 1994, 326 p., (coll. Hommes et sociétés).
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résidentielles 45, activités économiques 46, habitudes alimentaires 47, comportements
démographiques 48...), 'apprentissage de la norme urbanistique dominante ne se
confond pas avec un processus linéaire de substitution, mais emprunte les voies
tortueuses de I'hybridation.

En pionniére, 1'anthropologie dynamique de Georges Balandier mit l'accent sur
I'existence de décalages entre la vitrine officielle et les pratiques des sociétés urbaines
africaines, insistant sur « la recherche constante de modes d'ajustement » 4°. Par la
suite, d'autres études ont utilisé les ressources de 'analyse des acteurs pour mettre en
évidence les résidus du contrdle normatif étatique, lieux de déploiement des résistances
et tactiques citadines 30, Utilisée dans l'étude des stratégies résidentielles, cette
démarche a permis de souligner « la coexistence entre, d'une part, les normes légales
codifiées par I'Etat & partir des modeles exogenes et, d'autre part, les mani¢res de faire
locales et les coutumes plus ou moins réinterprétées » 51, tandis que I'examen des
compétitions fonciéres en ville a révélé 1'émergence de normes métissées 2.

La méthode convient aussi & I'analyse de la gestion urbaine. Sans jamais négliger la
domination étatique, particulierement prégnante dans la capitale burkinabé des
années 80, elle ne se contente pas d'un minutieux constat des dysfonctionnements de
l'administration publique des services et équipements, dont les référents institutionnels
ne suffisent jamais & déterminer 'usage réel. Au-deld, elle tente de repérer ce qui
fonctionne ; de comprendre comment les différents groupes d'acteurs s'articulent autour
d'enjeux de pouvoir dans le champ gestionnaire ; d'expliquer pourquoi, dans certains
contextes, celui-ci est caractérisé par une absence d'acteurs patentés et une
juxtaposition de pratiques diffuses, tandis que dans d'autres circonstances, il est investi
par des stratégies concurrentes. Les modalités de la gestion partagée n'étant pas
réductibles au volontarisme officiel, pas plus qu'elles ne sont inspirées par les
rémanences populaires d'un mode de vie « traditionnel », il importe de redonner &
chacun, acteurs institutionnels et stratéges improvisés, la place qu'il convient.

45. LE BRIS E., MARIE A., OSMONT O., SINOU A., Famille et résidence dans les villes africaines (Dakar,
Bamako, Saint-Louis, Lomé), Paris, L'Harmattan, 1987, 268 p., (coll. Villes et entreprises).

46. LABAZEE P. (dir.), Entrepreneurs, ajustement et démocratie, Politique africaine, n° 56, décembre 1994,
191 p. ; ELLIS S., FAURE Y .-A., Entreprises et entrepreneurs africains, Paris, Karthals/ORSTOM, 1995, 632 p.

47. CHALEARD 1.-L., Temps des villes, temps des vivres. L'essor du vivrier marchand en Céte d'Ivoire, Paris,
Université Paris X-Nanterre, 1994, 3 tomes, 1041 p., (Thése de doctorat d'Etat).

48. LOCOH T., HERTRICH V. (eds.), The Onset of Fertility Transition in Sub-Saharan Africa, Litge,
Derouvaux Ordina Editions, 1994, 308 p.
. 49. BALANDIER G., Sociologie des Brazzavilles noires, Paris, Presses de la Fondation nationale des sciences

politiques, 1985 (2&me éd.), p. XVIL

50. GIBBAL J.-M., LEBRIS E., MARIE A., OSMONT A., SALEM G, op. cit., p. 9.

51. LE BRIS E., MARIE A., OSMONT O., SINOU A., « Résidence, stratégies, parenté dans les villes
africaines », in Les Annales de la recherche urbaine, n° 25, janvier 1985, pp. 14.

52. GOISLARD C., Urbanisation et nouvelles régulations juridiques, l'exemple de Banfora : Burkina Faso,
Paris, Université Paris I Panthéon-Sorbonne, 1993, 2 tomes, 477 p. + annexes, (Thése de doctorat).



PREMIERE PARTIE

HABITAT PERIPHERIQUE
ET GESTION URBAINE INSTITUTIONNELLE :
LA QUADRATURE DU CERCLE ?






Notre hypothése étant que la rupture de 1983, en bouleversant ['ordre antérieur, a
engendré des conditions propices a la métamorphose des pratiques de la ville, nous
nous sommes interrogée sur les lieux d'émergence des innovations et les modalités du
renouvellement de 'approche gestionnaire des services.

La datation de cette charniére pose néanmoins probléeme. Avec l'avénement du
CNR, 1983 apparait a 1'évidence comme une rupture politique, mais ses incidences sur
les villes sont plus tardives. Des texies puis des opérations d'aménagement concrétisent
les projets urbains du CNR & partir de 1984, année qui pourrait apparaitre comme une
seconde rupture possible. A ['inverse, des éléments de continuité peuvent &tre
soulignés : la plupart des « coups partis » avant 1983 sont maintenus, les enjeux
techniques et financiers de projets mis en ceuvre sous le CNR ont souvent été formulés
auparavant, de nombreuses procédures ont été élaborées par les instances des
précédents régimes 1. Volontaristes et systématiques, les méthodes différent
néanmoins : la pratique révolutionnaire de la ville impose une accélération brutale des
transformations du tissu urbain, dont les effets sur le paysage ouagalais sont manifestes
des 1984-1985. S'il n'en a pas toujours congu les outils, s'il a subi plus que piloté la
rapide croissance urbaine alimentée par d'importantes vagues migratoires en
provenance des campagnes, le pouvoir révolutionnaire issu du coup d'Etat du 4 aofit
1983 n'en a pas moins amplement contribué a cette mue de la capitale, en orchestrant
un impressionnant déploiement de programmes disparates. Aussi, par souci de
simplification - sans doute abusive pour nombre d'observateurs attentifs - serons-nous
amenée a opposer 'avant et l'aprés 1983.

Comment les différentes autorités responsables de la production et de la gestion des
services urbains ont-elles réagi a cette rupture politique ? Comment s'insérent-elles
dans le projet urbain révolutionnaire ? Recherchant les lieux d'exercice du pouvoir de
décision, nous nous sommes d'abord intéressée aux dispositifs officiels, en privilégiant
I'analyse des institutions et des textes. La nouveauté de ceux-ci est confrontée au corpus
législatif et réglementaire existant, tandis que les pratiques de celles-1a sont comparées
aux comportements antérieurs, pour en débusquer les éléments de permanence et de
changement.

1. JAGLIN S, LE BRIS E,, MARIE A., OSMONT A. et al, Les enjeux des extensions urbaines & Ouagadougou
(Burkina Faso) : 1984-1990, Paris, ORSTOM, 1992, p. 302.
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Deux séries de questions en résultent. La premiére porte sur la réorganisation
générale du dispositif gestionnaire officiel, qui repose sur deux piliers : la province
d'une part, au cceur des débats sur le renforcement des pouvoirs locaux, les
établissements publics et les services des administrations centrales d'autre part. Le
Burkina Faso des capitaines s'engage-t-il, par une politique de décentralisation, dans un
processus d'affermissement de la premiére et de démantelement des seconds ? La
province peut-elle jouer un role primordial dans la redéfinition des services publics et
assumer une part croissante des responsabilités dans ce domaine ?

La seconde concerne les capacités d'adaptation des établissements publics,
organismes réputés bureaucratiques et peu flexibles. Comment intégrent-ils les
innovations ? Comment articulent-ils les contraintes d'un projet gestionnaire, qui pour
le pouvoir révolutionnaire semble étre autant une technique de contrdle social qu'un
dispositif d'encadrement spatial de la ville, avec leurs logiques sectorielles ?

Ces interrogations doivent &tre mises en perspective, dans la longue durée. Facteurs
de changement et forces d'inertie s'enracinent en effet dans la profondeur historique de
la ville et le devenir de la puissance mossi, appuyée sur ses chefferies, dans la
stratification spatiale d'un paysage urbain reflétant les rapports entretenus par un Etat
centralisateur avec ses clienteles urbaines traditionnelles, dans le divorce consommé de
longue date entre un pouvoir technique prisonnier de ses normes et une urbanisation
rapide hors des cadres administrés. L'histoire du peuplement, les héritages fonciers, les
traditions institutionnelles, les modéles urbains mis en ceuvre et les dispositifs de
financement sont des éléments constitutifs du jeu économique et social li€ a la
production des services. Il convient par conséquent d'en rappeler les principaux
déterminants, pour expliquer comment les modalités récentes de la gestion urbaine
s'inscrivent dans les savoir-faire et la pensée urbanistiques forgés au cours des
décennies précédentes, comment se dessinent les rapports de pouvoir autour des
services et des équipements. Seule cette démarche globale permet de restituer
pleinement ses dimensions sociales et politiques & une approche gestionnaire de la ville
trop souvent réduite a la seule pratique technicienne.



Chapitre L.
Une laborieuse maitrise urbanistique :
Ouagadougou entre plans et réhabilitation municipale

a

L'aménagement de la capitale burkinabe ressortit longtemps & un classique
urbanisme de plan et de lotissements, toujours insuffisant pour assurer une maitrise
institutionnelle de la croissance et du développement urbains. N'échappant pas a
I'évolution générale, cette pratique est progressivement infléchie : substituant les
équipements et les infrastructures au logement, préférant l'organisation gestionnaire a la
planification, les projets des années 80, impulsés par des bailleurs extérieurs, reflétent
plus le lent processus international d'apprentissage, avec ses engouements et ses modes,
que I'évolution des réponses empiriques aux problemes spécifiques de 1'urbanisme
Ouagalais.

C'est au regard de cet héritage, de ces modes de « faire la ville » empilant les
influences exogénes successives, que doit &tre appréciée la triple rupture de 1983 :
rupture quant au rapport jusqu'alors entretenu par le pouvoir mossi avec la ville ;
rupture quant aux méthodes de planification et de gestion urbaine ; rupture enfin quant
aux credos de 'urbanisme institutionnel.

I. L'émergence d'une capitale au Royaume des Mossi

Le Burkina Faso est un pays sans tradition urbaine. Malgré la densit€ du peuplement
sur le plateau central, malgré le rayonnement du puissant empire mossi et de son Roi,
Ouagadougou, capitale d'un pouvoir politique fort, ne fut longtemps qu'un gros bourg
villageois 1. Sans doute faut-il voir dans cette particularité un effet spatial des structures
de la société mossi, dominante dans le pays. '

Peuple guerrier venu du sud, du royaume Gambaga dans le Ghana d'aujourd'hui, les
Mossi conquigrent des territoires de l'actuel Burkina Faso au XVéme gigcle et
soumettent par la force les populations paysannes autochtones (Fulse, Kalamse,
Kamboinse, Kibisi et Ninisi). De cette histoire est née une dichotomie fondamentale,

1. Sur I'histoire de Ouagadougou : SKINNER E. P., African Urban Life : The Transformation of Ouagadougou,
Princeton, Princeton University Press, 1974, 487 p. ; POUSSY M., extraits de Histoire urbaine de Ouagadougou,
Ouagadougou, documents non publiés, pag. mult. ; JAGLIN S., Pouvoirs urbains et gestion partagée : équipements
et services de proximité dans les périphéries, Paris, Institut Frangais d'Urbanisme (Université de Paris VIII), 1991,
pp- 26-32, (These de doctorat).
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celle que traduit éloquemment Michel Izard dans le titre de son ouvrage Gens du
pouvoir, gens de la terre 2. Les descendants du fondateur de la dynastie mossi sont les
gens du pouvoir, seuls détenteurs du naam, 2 la fois fondement théorique, symbole et
légitimation de l'exercice d'un pouvoir sur les hommes au sein du royaume (Mogho).
Claudette Savonnet-Guyot rappelle que le naam est « beaucoup plus que la force, c'est
le droit. La conviction que tous les Moose, descendants de Wedraogo, ont vocation a
exercer un commandement et 3 devenir des chefs » 3. La puissance des lignages
augmentant avec la proximité du lignage royal, c'est la généalogie qui détermine la
hiérarchisation' politique des chefs (Naba, pl. Nanamse) au sein du Mogho, congu
comme une société unitaire et segmentée 4. Ces détenteurs du naam régnent sur un
peuple hétérogene, au sein duquel se chevauchent des lignes de clivage : aux diversités
ethniques initiales se superposent en effet la distinction entre conquérants et conquis
ainsi que les classements spécifiques des catégories professionnelles. Le pouvoir
d'intégration du systéme politique mossi a cependant permis une fusion progressive de
tous ces éléments : leur réunion constitue aujourdhui le peuple mossi, dans son
acception la plus large.

Une autre conséquence importante de I'histoire spécifique de cette conquéte réside
dans la coexistence fondamentale de deux pouvoirs principaux : d'une part le pouvoir
politique, prérogative longtemps exclusive des descendants des premiers conquérants,
d'autre part le pouvoir sur la terre, resté aux autochtones, premiers occupants dont les
droits fonciers et religieux ont été respectés 3. Un strict code d'allégeance régle
l'interdépendance de ces deux pouvoirs : si tout nouveau Tengnaba (chef de village et
détenteur du commandement politique), quel que soit son rang dans la pyramide
politique, doit obtenir du Tengsoba (maitre du sol) le sacrement de la terre, ce dernier
ne peut procéder aux sacrifices rituels sans l'autorisation du Naba 6. « A leur divinité,
Tenga, les gens de la terre demandent la pluie, c'est-a-dire la prospérité [...] Aux gens
de la terre, les Moose demandent la légitimation de leur pouvoir, car, étrangers au
territoire sur lequel ils exercent celui-ci, ils ne peuvent s'adresser & Tenga que
médiatement » 7 : cet équilibre entre gens du pouvoir et gens de la terre est, sans doute,
une des données explicatives de la force et de la longévité du royaume mossi ; il a
permis de structurer un ensemble hétérogene en une unité soudée autour du Mogho
Naba, méme si cette alliance ne fonctionne pas sans heurts.

Retenons de ces brefs rappels historiques que l'exercice d'un pouvoir somme toute
considérable n'a cependant jamais permis aux rois mossi d'accéder & une puissance
financiére égale a celle de leurs puissants voisins (le royaume Ashanti au sud ou
I'empire soudanais du Songhai). Paradoxalement, ce pouvoir absolu est un pouvoir

2. IZARD M., Gens du pouvoir, Gens de la terre : les institutions politiques de 'ancien royaume du Yatenga
(Bassin de la Volta Blanche), Paris, Editions de la Maison des sciences de I'homme, 1985, 594 p.

3. SAVONNET-GUYOT C., Etat et sociétés au Burkina : essai sur le politique africain, Paris, Karthala, 1986,
p. 91, (coll. Hommes et sociétés).

4.1ZARDM.,, op. cit., p. 21.

5. En réalité, ainsi que le démontre Michel Izard, la situation est plus complexe et juxtapose souvent trois
catégories de chefs : les détenteurs du naam, les maitres de la guerre et les chefs de terre : IZARD M., op. cit.,
chapitre sur la « Société mooga » : pp. 19-41.

6. KABORE V. G., Organisation politique traditionnelle et évolution politique des Mossi de Ouagadougou,
Paris, CNRS ; Ouagadougou, CVRS, 1966, pp. 112-113, (Recherches voltaiques ; n° 5).

7.1ZARDM,, op. cit., p. 19.
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lacunaire : doté d'une pensée politique forte, il n'a pas élaboré de réflexion
économique 8.

Les dynasties mossi ont certes « mis au travail » paysans et forgerons pour se
procurer les denrées alimentaires et les armes dont elles avaient besoin ; elles ont certes
attiré et utilisé les artisans, prélevé des taxes sur les commercants (Yarsé, Dioula,
Haoussa) 2 pour renforcer et étendre les réseaux d'un puissant Etat en gestation 10, mais
elles n'ont exercé qu'un controle trés partiel sur la production. D'ordre essentiellement
rituel, les relations entre le monde du pouvoir et celui de la terre ne permettaient pas au
roi de tirer de substantielles ressources du second, tandis que les paysanneries,
maftresses de l'espace nourricier, échappaient largement aux prélévements
coutumiers 11 En outre, le systtme fiscal du royaume n'étant pas trés développé, les
revenus des chefs politiques provenaient surtout de.dons et de taxes commerciales
irréguliéres 12 C'est pourquoi Michel Izard souligne que « la concaténation travail-
production-marchandise est un impensé du pouvoir, dont procéde la séparation entre la
sphere du politique et celle de I'économique, les passages de 1'un a I'autre n'étant jamais
institutionnellement aménagés que comme fondements matériels d'une symbolique de
la relation du pouvoir au sacré » 13, N'ayant jamais été en mesure de procéder & une
accumulation de richesses, le pouvoir mossi fut sans doute beaucoup plus un pouvoir
sur les hommes qu'un pouvoir sur les biens.

Cette tradition de séparation des pouvoirs politique et économique n'est d'ailleurs
pas dénuée d'un certain mépris du premier pour le second. Les manifestations
ostentatoires de la richesse ont toujours ét€ mal percues en pays mossi, les chefs eux-
mémes ne vivant guére mieux que la majorité de leurs sujets. C'est peut-€tre aussi ce
gofit de l'austérité et de la sobriété, assorti de l'obligation pour les sujets de ne pas
égaler en apparence la prospérité du Naba, qui n'a pas permis aux fortunes accumulées
notamment par les commercants d'étre réinvesties dans de riches constructions
urbaines, dont I'opulence efit pu &tre jugée déplacée. C'est peut-étre enfin dans cette
« disjonction entre pouvoir et richesse [laquelle] marque que le pouvoir se suffit & lui-
méme, qu'il y a presque liaison directe entre détention du pouvoir et jouissance » 14,
qu'il faut chercher une des explications 4 I'indigence urbaine du royaume mossi : sans
véritable lieu d'accumulation ni plaque tournante commerciale majeure, I'empire n'a pu
donner naissance a une structure urbaine développée, en dépit du rayonnement de
I'étape caravaniére ouagalaise dans tout le Soudan occidental, dés avant la colonisation.

II. L'improbable équilibre : les contradictions du développement urbain

Décrite au 198me si¢cle comme un ensemble de hameaux dispersés autour d'un
noyau central, comprenant la résidence royale et le marché, mais reliés & lui par une

8. Ibid., p. 561.

9. SKINNER E. P., Les Mossi de la Haute-Volta, Paris, Les Editions internationales, 1972, p. 250, (coll.
Nouveaux horizons).

10. Sur cette notion d'Etat : SAVONNET-GUYOT C., op. cit., p. 114.

11. Ibid., pp. 122-123.

12. SKINNER E. P. (1972), op. cit., p. 277.

13. IZARD M,, op. cit., p. 562.

14. Ibid., p. 562.
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multitude de pistes 15, Ouagadougou est alors une inscription spatiale du maillage
hiérarchique par lequel le pouvoir enserre les individus dans une rigoureuse
dépendance, la distribution géographique des quartiers, résidences des serviteurs et
ministres du Roi, témoignant du lien établi entre eux. La croissance ultérieure de la cité
n'altére pas fondamentalement cette logique administrative et politique de controle 16,
corroborée par un des rites de la cérémonie d'intronisation du Mogho Naba, qui soumet
sa légitimation a une visite dans chacun des quartiers de la ville, afin d'y étre proclamé
souverain et d'y recevoir le serment d'allégeance des chefs, mossi ou non !7. En 1984,
les conséquences de cette structuration du pouvoir traditionnel urbain, impliquant
puissance des chefs de quartiers et indépendance relative de leurs « territoires »
coutumiers, sont encore tellement prégnantes qu'elles apparaissent comme une menace
au gouvernement révolutionnaire, dont une des premiéres mesures vise & briser
l'organisation ancestrale de controle des personnes et des biens dans la capitale.

Les Frangais découvrent cette capitale du royaume mossi 2 la fin du XIXeme siecle :
« Lorsque le capitaine Voulet, en 1896, aprés avoir dispersé les quelques milliers de
cavaliers envoyés par le Morho-Naba pour lui barrer la route, arriva dans
Ouagadougou, il dut certainement chercher la ville. Des villages épars dans la plaine, &
peine plus nombreux que dans les autres parties du populeux pays mossi qu'il venait de
parcourir, représentaient aux yeux du chef de l'expédition frangaise la capitale tant
vantée du Morho-Naba » 18. Commence alors une nouvelle &re pour la ville qui devient
la base militaire et le centre administratif des colons dans le territoire voltaique puis, en
1904, un chef-lieu de cercle dans la colonie du Haut-Sénégal-Niger. Elle comprend
alors environ 8 000 habitants. Espace marginal dans l'ensemble colonial francophone,
la Haute-Volta ne bénéficie que lentement et chichement des financements et des
efforts d'équipement de la métropole. Servant surtout de réservoir de main-d'ceuvre
pour les régions de plantation plus prosperes de Cote-d'Ivoire, elle est profondément
marquée par une hémorragie humaine dont les traces perdurent.

A. D'un urbanisme de conquéte a I'abandon : 1896-1947

La premiére « opération d'urbanisme » & Ouagadougou est un accident de T'histoire :
furieux de la résistance opposée par le Mogho Naba et ses sujets, le lieutenant Voulet
ordonne l'incendie d'une grande partie de la ville, notamment du Natenga (résidence
royale) et de ses plus proches quartiers 1. C'est ensuite sur les cendres mémes du palais
que les Frangais construisent un vaste camp militaire et aménagent les terrains de
parade. Ils logent également les soldats africains et leurs familles dans I'ancien quartier
des pages, Bilibambili, tout proche mais séparé du quartier blanc par le camp et un

15. SKINNER E. P. (1974), op. cit., p. 19 ; Capitaine BINGER L., Du Niger au Golfe de Guinée par le pays de
Kong et le Mossi, Paris, Hachette, 1892 (nouv. éd. en 1980 par la Société des Africanistes/Musée de I'Homme),
Tome 1, p. 460 ; « Ouagadougou : chef-lieu de la Haute-Volta », in Renseignements coloniaux et documents,
supplément & L'Afrique francaise, n° 1, janvier 1921, p. 3.

16. Pour une analyse, voir: DEVERIN-KOUANDA Y., Le corps de la terre. Moose de la région de
Ouagadougou : représentations et gestion de l'environnement, Paris, Université Paris I-Panthéon Sorbonne, 1992,
vol. 1, p. 486 et sq, (thése de doctorat).

17. SKINNER E. P. (1972), op. cit., p. 104.

18. Renseignements coloniaux et documents, op. cit., p. 3.

19. SKINNER E. P. (1974), op. cit., p. 23.



Fig.n°2
Ouagadougou vue par Le Capitaine Binger en 1888
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vaste no man's land qu'occupent, beaucoup plus tard, les emprises ferroviaires de la
RAN (Régie Abidjan-Niger). De cet événement proceéde la localisation du camp
militaire en centre-ville, qui apparait aujourd’hui comme une aberration urbanistique.
L'arrivée des Péres Blancs en 1901 est un autre élément de structuration de la ville :
autour de la mission, construite sur un terrain donné par le Mogho Naba 20, pres du
palais et au sud du camp militaire, sont fondés les « Quartiers saints ».

11 faut cependant attendre la création de la Haute-Volta et le choix de Ouagadougou
comme capitale du territoire en 1919 pour que la ville connaisse un essor relatif dont
Edouard Hesling, lieutenant-gouverneur arrivé en novembre de la méme année, est le
principal instigateur. Il fait tracer les premiéres rues, délimiter des espaces résidentiels
et commerciaux, construire quelques équipements (un hopital, une école, un nouveau
marché), réalisés en briques de terre séchées au soleil (banco) ; c'est alors que
Ouagadougou devient Bancoville. Avant l'effort de cadastrage de 1927, réalisé par le
géométre Le Bot 21, ces premiéres opérations d'urbanisme sont effectuées sans réel plan
d'aménagement, sous la direction d'un service rudimentaire de travaux publics créé en
1920.

Aux cdtés du pouvoir laic, les missionnaires contribuent & I'équipement de la cité
dans les deux domaines de la santé et de 1'éducation. Quverte dés 1902, 1'école
confessionnelle des Péres Blancs est le premier établissement scolaire & Ouagadougou,
tandis que leur dispensaire, devenu clinique ophtalmologique en 1931, est reconnu
d'utilité publique par le gouverneur général 22 Par la suite, les congrégations religieuses
confirment leur role de pourvoyeuses de services de santé et d'éducation dans la ville
noire : s'étant trés tot partiellement substituées aux autorités publiques pour identifier la
« demande » en services publics des populations citadines et définir une politique
d'offre, elles conservent une place éminente, notamment dans les espaces urbains
périphériques.

Le décret du 4 décembre 1926 transformant Ouagadougou en commune mixte
marque finalement son accession au rang de ville (Bobo-Dioulasso, la deuxiéme ville
du pays, obtient également ce statut). Ce régime, défini par le décret du 13 décembre
1891 puis réformé par l'arrété général du 27 novembre 1929, la désigne comme un
organisme propre doté de la personnalité civile : elle est dirigée par un administrateur-
maire frangais, nommé par le gouverneur et assisté d'une commission municipale.

La crise de 1930 vient cependant brutalement enrayer cet essor ; le budget de la
Haute-Volta, équilibré jusqu'alors, accuse un déficit d'un million de francs en 1932 23,
Ces difficultés financieres, les pressions des planteurs de Cote d'[voire et celles de
1'Office du Niger conduisent, le 5 septembre 1932, au démantelement de la colonie de
Haute-Volta: « I'on fit intervenir des considérations économiques dont la principale fut
la nécessité de créer un mouvement de populations vers la Cote d'Ivoire... Or, il est
incontestable que s'il y eut des avantages économiques, ils ont profité essentiellement

20. Ibid., p. 124 et p. 151.

21. SISSAO Cl., « Ouagadougou et les centres urbains du Burkina Faso », in DULUCQ S., GOERG O. (dirs.),
Les investissements publics dans les villes africaines 1930-1985 : habitat et transport, Paris, L'Harmattan, 1989,
p- 71, (coll. Villes et entreprises). :

22. BENOIST J.-R. de, Eglise et pouvoir colonial au Soudan francais : administrateurs et missionnaires dans la
boucle du Niger (1885-1945}, Paris, Karthala, 1987, p. 156 et p. 408.

23, Ibid., p. 351.
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aux sociétés de plantation qui trouverent dans le travail forcé une source de main-
d'ceuvre taillable et corvéable & merci » 24, Avec l'arrivée du rail 2 Bobo-Dioulasso en
Jjanvier 1934, qui met les populations voltaiques et notamment celles du plateau mossi
densément peuplé, & quelques jours des aires d'arboriculture caféiere et cacaoyére de
Cote d'Ivoire, 'ex-Haute-Volta s'affirme comme un réservoir de main-d'ceuvre.
Ouagadougou perd sa fonction de capitale et un arrété de 1936 supprime son statut de
commune mixte, entrainant la disparition du budget communal. Les services
administratifs émigrent vers la Cote d'Ivoire ; sans entretien, les batiments publics ne
résistent pas aux hivernages successifs et tombent en ruine. La ville végete ; les
activités diminuent, I'usine d'huile d'arachide et l'usine électrique sont démontées en
1932 ; 1a population décline jusqu'a 10 500 habitants en 1931 25,

Les incidences de cette marginalisation spectaculaire de Ouagadougou sont
considérables. Un observateur note ainsi en 1949 que « durant ces quinze années, des
changements se sont opérés dans d'autres territoires : Abidjan, qui n'existait pas, a été
reconstruite et est aujourd'hui 'une des plus belles villes de la cbte ; Bamako s'est
agrandie et modernisée. En Haute-Volta méme, seule Bobo-Dioulasso, terminus du
chemin de fer, offre aujourd'hui, et mieux que Ouagadougou, I'allure d'une ville » 26

B. La renaissance et les grands travaux : 1947-1960

Le role du Mogho Naba est déterminant dans les négociations qui conduisent 2 la
reconstitution de la Haute-Volta, le 4 septembre 1947, autour de la capitale historique
mossi, au détriment de Bobo-Dioulasso 7. Favorisée par le retour des services
administratifs et de leurs personnels, Ouagadougou connait alors une spectaculaire
renaissance ; sa population double entre 1945 et 1954, mais « il faut tout faire. Il ne
s'agit pas seulement d'améliorer, d'agrandir, il s'agit de construire « pour de vrai » cette
fois » 28, Avec le commerce, les administrateurs trouvent une justification aux efforts
budgétaires : « La situation géographique de Ouagadougou est un des atouts principaux
de la ville en ce qui concerne son rdle économique : & mi-chemin entre le pays des
foréts et le Sahel, elle est un centre important de transit de la cola, ainsi qu'un passage
important de bétail. Ouagadougou est, en outre, un centre de départ pour les
manceuvres émigrants vers la basse cdte ou la Cote de I'Or » 29 Dés lors, les crédits
arrivent de la métropole pour transformer Bancoville et I'aménager, ce qui signifie
d'abord construire des logements & ses fonctionnaires et salariés 30-

Comme ailleurs en effet, I'urbanisme colonial est ici une politique de 1'habitat fondée
sur deux volets s'adressant, I'un a ['élite sociale, populations européennes
progressivement €largies aux fonctionnaires, l'autre & la main-d'ceuvre africaine,

24. « Haute-Volta : crédits pour le rééquipement », in Journal officiel de la République frangaise : Débals de
l'Assemblée de I'Union frangaise, n® 41, 22 juin 1949, pp. 766-767.

25. Ibid., p. 766.

26. Ibid., p. 766.

27. Elliot SKINNER mentionne ainsi une visite du roi mossi 4 Abidjan pour plaider la cause de OQuagadougou et
obtenir que la résidence de l'administrateur y soit localisée : SKINNER E. P. (1974), op. cit., p. 34. Voir aussi :
SAVONNET-GUYOT C.,, op. cit., pp. 129-136.

28. « Haute-Volta : crédits pour le rééquipement », op. cit., p. 766 et p. 770.

29. Chronigues d'Outre-mer, n° 8-9, ao(it-septembre 1952, p. 38.

30. Ibid.
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accueillie et fixée dans les centres économiques 31. Pour la seconde sont effectués des
lotissements 32 et, dés 1952, le centre-ville est presque entierement tramé. Pour la
premicre, 1'Office central des habitations économiques (OCHE) propose d'abord des
logements clés-en-main, localisés dans les quartiers de Bilibambili, Paspanga et Camp
fonctionnaire, puis, & partir de novembre 1954, des préts individuels qui connaissent un
« éclatant succes » 33, Avant d'étre disloqué en 1957, l'office regoit 581 demandes qui
émanent de particuliers et de Sociétés de prévoyance pour le compte de leurs
adhérents ; ses activités demeurent néanmoins marginales et trés sélectives : sur les 190
préts accordés, 152 le sont & des fonctionnaires 34,

Tableau n® 2
Evolution de la population de Ouagadougou 1904-1962

Année  Africains Européens  Total

[l

1904 - - 8000
1914 19332 12 19344
1919 19 000 75 19075
1926 12015 223 12238
1931 10 500 268 10768
1936 14050 150 14200
1945 17 639 161 17 800
1948 19360 340 19700
1953 - - 32077
1962 56 605 1347 57952

Source : Compilation & partir de divers documents. Notamment : Recensement démographique de la ville de
Ouagadougou (résultats provisoires), Ouagadougou, direction de la Statistique et des Etudes économiques, 1962,
p.9etp. 13

Parallélement, la cité est modernisée et équipée, grice aux financements du FIDES
(Fonds d'investissement pour le développement économique et social) : transformation
des marigots du nord de la ville en réservoirs et mise en place d'un dispositif
d'adduction d'eau a partir de l'usine de captage, installation d'une nouvelle centrale
électrique et d'un réseau de distribution, premiers travaux de bitumage des rues,
aménagement du marché central, construction de I'abattoir municipal, édification d'un
college et d'un nouvel hdpital, réalisation d'un complexe administratif avec les premiers
immeubles a étages, modernisation du terrain d'aviation, dont la France veut valoriser
« l'importance stratégique », et arrivée du chemin de fer en 1954 35. A la fin de la
période coloniale, Ouagadougou prend enfin les allures paysageres d'une ville, certes
encore modeste (37 678 habitants en 1951 et 57 952 en 1962), mais qili devient
commune de plein exercice en 1955, avec son premier maire élu.

31. Chroniques d'Outre-mer, n°® 32, février 1957, p. 35.

32. Pour la chronologie des lotissements, voir: SOME B., La restructuration des quartiers spontanés &
Ouagadougou : l'expérience de Wagadogo-Nonsin, Lyon, Université de Lyon II, 1982, pp. 9-10, (DESS
d'urbanisme).

33. Chroniques d'Outre-mer, n° 32, février 1957, p. 35.

34. SISSAOCL,, op. cit,, p. 75.

35. Chroniques d'Outre-mer, n° 8-9, aofit-septembre 1952, p. 38 ; Chroniques d'Outre-mer, n° 38, septembre-
octobre 1957, p. 34.
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L'indépendance modifie toutefois profondément les conditions de l'urbanisation
ouagalaise, sans que changent les procédures. Les rythmes de production du sol
constructible, des infrastructures et des équipements qui furent ceux de l'urbanisme
colonial jusqu'en 1960 répondaient & une croissance démographique et spatiale
modeste ; des témoignages rapportent ainsi qu'il fallut contraindre la population
africaine & venir occuper des parcelles vacantes dans les quartiers résidentiels
populaires 36, Disqualifiée par un afflux migratoire sans précédent, cette production ne
parvient pas, au cours des 20 années suivantes, & endiguer la progression des
périphéries horizontales de cases en banco. Rien mieux que cette formidable revanche
de Bancoville, surnom que les grands travaux des années 50 s'étaient efforcés de faire
oublier, ne symbolise la faillite de la politique urbaine post-coloniale.

C. L'accélération de la croissance urbaine et l'expansion des périphéries non
loties : la revanche de Bancoville

Localisée au centre du plateau mossi, que singularise un habitat rural concentré en
gros villages de 2 000 a 5 000 habitants, Ouagadougou comptait 172 661 habitants en
1975, elle atteint 441 514 habitants en 1985, soit pratiquement la moitié de la
population urbaine burkinabe (47%) et 5,54% de la population totale d'un pays qui
demeure faiblement urbanisé (12,5%).

La part des natifs, qui représentent 45,4% des citadins ouagalais en 1975 et 51,8%
en 1985, s'accroit. Ce processus semble indiquer un rééquilibrage entre le taux
d'accroissement naturel de la ville et les apports migratoires dans une croissance
démographique dont la progression annuelle s'est nettement accélérée entre les deux
recensements, passant de 7,6%/an & 9,8%/an37. Les migrations en provenance des
régions rurales proches demeurent certes importantes, la saturation démographique du
plateau mossi se traduisant notamment par la conjonction entre de fortes densités 38 et
des taux de croissance démographique relativement faibles 39, mais l'exutoire ivoirien
tend & amenuiser les effets de ['exode rural sur les villes burkinabg et notamment sur la
capitale. Cette derniére demeure néanmoins le principal pdle d'attraction du pays
comme en témoigne l'enquéte démographique du PNUD dans 14 provinces du pays
pour les populations desquelles Ouagadougou constitue, avec 30% des migrations
internes, la premiére destination des mouvements nationaux (suivie de Bobo-Dioulasso
avec 28,4%) 40,

36. POUSSY M. (1975), « Ouagadougou, capitale de la Haute-Volta (Esquisse historique et sociologique) », in
Notes et documents voltaiques, n® 8(4), juillet-septembre 1975, p. 37.

37. Remarquons que les limites de I'agglomération ont été légérement modifiées entre 1975 et 1985 afin
d'englober 7 villages de la périphérie. Ceux-ci comptaient 7 815 habitants en 1975, ce qui porte la population
ouagalaise de 1975 dans les limites actuelles de la ville a 180 476 habitants : le taux d'accroissement annuel est alors
de 9,4% sur la période.

38. 40 a 90 h/km2 en général, 56 2 90 h/km2 dans la couronne proche de la capitale : COUREL M-F.,
COUREL A., LARDINOIS R,, « La population de la Haute-Volta au recensement de décembre 1975 », in Les
Cabhiers d'Outre-mer, n° 125, janvier-mars 1979, pp. 50-51.

39. SIRVEN P., « Démographie et villes au Burkina Faso », in Les Cahiers d'Outre-mer, n° 159, juillet-
septembre 1987, p. 269.

40. AMANI M., Enquéte démographique, Ouagadougou, ministére de la Planification et du Développement
populaire/PNUD, 1986, p. 60.
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Tableau n® 3
Evolution de 'urbanisation au Burkina Faso : 1961 - 1985
1961 1975 1985
Population totale 4460000 5638203 7976057
Taux d'accroissement annuel - 1,58% 3,53%*
Population urbaine** 120 000 362 610 935 667
% de 1a population totale ~ 0,028 6,40% 12,50%
Ouagadougou 57952 172 661 441 514
Taux annuel d'accroissement - 7.58% 9,84%
% de 1a population totale 1,30% 3,06% 5,54%
% de la population urbaine totale = 50% 47,62 47,19
Indice de primanté*** =1 1,50 1,90

* L'INSD conteste ce taux et propose celui de 2,68%/an.

** Suivant les critéres retenus par I'INSD : 5 villes en 1975 et 13 en 1985.

*** Rapport de la premiére ville (Ouagadougou) 4 la seconde (Bobo-Dioulasso).
Remarque : les chiffres de 1960/61 sont approximatifs (I'enquéte démographique de
1960/61 ne prenait pas en compte Ouagadougou et Bobo-Dioulasso ; le recensement
de Ouagadougou date de 1962).

Sources : d'aprés INSEE, CLAIRIN P., Enquéte démographique par sondage en République de Haute-Volta
1960 -1961, Paris, INSEE, 1970, p. 26 ; INSEE, Recensement démographique : Ouagadougou 1961-1962. Résuliats
définitifs, Paris, INSEE, 1964, p. 13 ; INSD Recensement général de la population. Décembre 1975. Résultats
définitifs, Ouagadougou, INSD, 1978, 2 tomes ; INSD, Recensement général de la population du 10 au 20 décembre
1985. Résultats définitifs, Ouagadougou, INSD, 1989.

Tableau n° 4
Structure de la population du Kadiogo en 1985
Provincedu  Agglomération
Kadiogo * ouagalaise
Total 459 826 441 514
Effectifs masculins 239016 230 123
Effectifs féminins 220810 211391
Tranches d'dge
0-6 107 444 102 886
7-14 91 801 87716
15-19 53766 52091
20-29 93 401 90 861
30-44 70 569 68 033
45-49 13015 12384
Plus de 50 29101 26823
Non déclaré 729 720

* Kadiogo-urbain (Ouagadougou) et quelques villages (Kadiogo-rural)
comportant 18 312 habitants.

Source : INSD, Recensement général de la population 1985. Structure par age et sexe des villages du Burkina
Faso. Deuxiéme édition, Ouagadougou, INSD, 1989, p. 119.
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Tableaun® 5

Evolution de la part des lotissements dans la superficie urbanisée
de Ouagadougou entre 1970 et 1980

1970 1980
Superficie % Superficie %
Lotissements 1450 ha 50,9% 1960 ha 28,6%
Quartiers non lotis 1400 ha 49,1% 4900 ha 71,4%
TJotal 2850 ha 100,0% 6 860 ha 100,0%

Tableau n° 6

Répartition des populations et des surfaces urbaines en fonction des modes
d'occupation du sol et des densités & Ouagadougou en 1985*

POPULATION SUPERFICIES URBAINES

Effectifs % Superficies %
ZONES LOTIES
densités brutes
< 50 hab/ha 82425 18,9 1825 17,8
Densités brutes
50 a 90 hab/ha 108 150 24,8 1514 14,7
Densités brutes
> 80 hab/ha 47 400 10,9 316 31
ZONES SPONTANEES ET
LOTIES NON EQUIPEES
Densités brutes
< 25 hab/ha 198 240 45,4 6 608 64,4
TOTAL 436215  100,0 10 263 100,0

* Tableau réalisé a partir des résultats provisoires du recensement de 1985.

_ Source : LAHMEYER INTERNATIONAL, Approvisionnement en eau de la ville de Ouagadougou. Etude de
Jaisabilité. Données de base : version définitive, Ouagadougou, Lahmeyer International / ONEA, 1986.

La spectaculaire extension des quartiers périphériques d'habitat dit « spontané » 41
est une des manifestations spatiales de la croissance démographique rapide de
Ouagadougou, dont les pouvoirs publics perdent la maitrise au lendemain de
I'indépendance. En effet, de 1960 & 1980, 1 040 ha sont aménagés dans le cadre des
opérations publiques de lotissement, lequel reste le principal instrument de 1'urbanisme
institutionnel, mais cette production de terrains a batir ne parvient pas i satisfaire la
demande des quelque 200 000 nouveaux citadins, dont I'habitat demeure trés
consommateur d'espace en dépit des recommandations réitérées des urbanistes en
faveur d'une densification significative de l'occupation du sol. Aussi les périphéries non
loties, déja trés étendues au début des années 70, représentent-elles, avec 4 900 ha, prés
des trois quarts de la superficie urbaine en 1980.

41. Expression controversée sur laquelle nous reviendrons dans les pages suivantes.
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Une dichotomie marquée oppose alors un centre partiellement équipé et des
périphéries ignorées, oil la possibilité d'accéder a la propriété immobiliere, dans les
conditions de précarité juridique imposées par une situation fonciere irrégulicre, a pour
revers un éloignement croissant des équipements et services urbains. En modifiant les
limites administratives de la ville, le recensement de 1985 entérine cette expansion,
corollaire d'une urbanisation treés fluide qui, sur un site il est vrai sans obstacles
majeurs, favorise la tentation du laisser faire.

D. Sur la notion d'habitat spontané

La référence a I'« habitat spontané » ouagalais, notion ambigug, requiert quelques
éclaircissements. L'expression est d'usage courant parmi les citadins qui, sous une
forme substantivée, n'hésitent pas a l'employer pour désigner sans discrimination toutes
les aires urbaines n'appartenant pas au centre loti : « j'habite en spontané » sonne
comme le sésame des aspirants ouagalais, qui signifient ainsi leur désir d'assimilation &
la ville et/ou d'accession a la propriété immobiliére tout en dénoncant l'incapacité de la
filiere publique 2 les intégrer dans le giron privilégié des quartiers Iégaux. L'emploi de
ce terme n'est ni un parti pris idéologique, ni une acceptation de l'ostracisme juridique
officiel vis-a-vis de ces quartiers : il renvoie & une expression populaire banalisée que
traversent a la fois le souffle subversif d'un défi et l'espoir démesuré d'une
reconnaissance citadine qui viendrait enfin concrétiser le « réve urbain ».

Ce constat ne dispense ni d'en éclairer les a priori et les sous-entendus, ni d'en
dénoncer les utilisations abusives. Ainsi, le discours des autorit€s a I'égard d'un habitat
spontané supposé porteur de tous les maux de la ville, t€moigne d'une rhétorique
dépréciatrice qui proceéde de deux artifices. Le premier consiste & assimiler 1'habitat
spontané a la délinquance urbaine, & une sorte d'illégalité irréductible qui caractériserait
non seulement l'accés au sol, mais l'ensemble des comportements des habitants
introduits « frauduleusement » dans la ville. Par un amalgame généralisateur, ces
derniers se trouvent ainsi enti€rement projetés dans la sphére de l'irrégulier, ce qui
s'avere inexact puisqu'en 1986 pres de 42% des chefs de ménage des périphéries non
loties ont un emploi répertorié dans 1'économie dite moderne, tandis que 29% de ceux
qui résident illégalement sur les berges sud du barrage n° 2 occupent un emploi dans
'administration ou les services 42. Quoique cette donnée ne soit qu'un indicateur trés
partiel du degré d'intégration des populations urbaines, elle permet d'inférer que les
résidants des aires d'habitat spontané ne sont pas, dans leur ensemble, des marginaux.
Ce premier niveau de généralisation et d'assimilation entre le statut illégal de la tenure
fonciere et le mode d'intégration économique dans la société urbaine apparait par
conséquent caduc.

Le deuxiéme artifice utilisé par les autorités consiste & ne voir dans I'habitat
spontané qu'un sous-produit de la spéculation foncitre. Manifestation ostensible du

42. OUEDRAOGO R., L'occupation spontanée du sol a Ouagadougou : le cas des abords du barrage n®2,
Lomé, EAMAU, 1990, p. 35-37, (mémoire de fin d'étude, option urbanisme).
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Tableau n® 7
Activités des chefs de ménage des périphéries ouagalaises
selon leur aire d'habitat (lotie ou non lotie) en 1986
Types d'activités Zones loties _Zones non loties
Agriculture 14,2% 16,7%
Activités “informelies”
(artisanat, commerce, services) 26,0% 34,3%
Emplois "modemes"
(industrie, commerce, services, armée) 46,0% 1,7%
Etudiants 7,4% 3,4%
Inactifs 6,4% 3,9%
Total 100,0% 100,0%

. Source : ORSTOM/IRSSH (premier passage 1986).

Tableau n® 8
Activités des chefs de ménage de la zone d'habitat illégal
au sud du barrage n° 2 (1989)

Types d'activités Effectifs %
Emplois administratifs

et de service 94 28,66
Agriculture 82 25,00
Artisanat . 64 19,51
Petit commerce 35 10,67
Inactifs 53 16,16
Total 328 100,00

Source : QUEDRAOGO R., L'occupation spontanée du sol a Ouagadougou : le cas des abords du barrage n° 2,
Lomé, EAMAU, 1990, p. 37, (mémoire de fin d'étude, option urbanisme). :

contournement de la loi, 'urbanisation incontrblée n'est pourtant pas réductible aux
comportements spéculatifs, mais cet habillage idéologique permet, en amplifiant et en
dramatisant le probléme de 1'habitat spontané, de préparer les mesures radicales de
restructuration mises en ccuvre a partir de 1984.

Est qualifié de spontané tout ce qui est juridiquement illégal, comme & Abidjan,
quelles que soient les caractéristiques économiques et physiques des constructions 43,
Cet attribut désigne exclusivement le statut du sol, confirmant ainsi la primauté de la
question fonciére dans la problématique de I'habitat 44. Cet habitat spontané est surtout
localisé dans les périphéries de Ouagadougou (secteurs 15 a 30) dont il couvre la quasi
totalité de la surface & I'exception de quelques enclaves loties & Zogona, Patte d'Oie,
Pissy, Cissin et Kossodo. Toutefois, il existe aussi dans un ancien quartier jadis

43. ANTOINE Ph., DUBRESSON A., MANOU-SAVINA A., Abidjan «cété cours», Paris, Karthala/ORSTOM,
1987, pp. 127-128.

44, DURAND-LASSERVE A., TRIBILLON J.-F., « La production fonciére et immobiliére dans les villes des
pays en développement », in Hérodote, n° 31, 4éme trimestre 1983, p. 13.
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excentré puis intégré dans la ville en position péri-centrale (le secteur 14, victime de sa
situation stratégique et détruit en 1987 45) et occupe une étroite bande de terre au sud
du barrage n° 2, déclarée inconstructible en raison des risques d'inondation et des
difficultés de I'assainissement 46,

Ces quartiers présentent des physionomies disparates bien que l'on y trouve
beaucoup de constructions en banco habitées par des populations a bas revenus : dans
les aires non loties, en 1986, 66% des batiments sont ainsi en banco simple avec toiture
de tole (la proportion s'éleve & 97% si 'on ajoute les constructions en banco amélioré).
Toutefois, si ce matériau est généralement le fait du pauvre, il ne peut étre
exclusivement considéré comme un signe de précarité. En effet, sur les chantiers des
nouveaux lotissements, de nombreux attributaires reconstruisent en banco,
généralement amélioré 47. Par ailleurs, une enquéte réalisée dans différents quartiers
urbains montre, en 1985, que banco simple et banco amélioré continuent de caractériser
I'ensemble de la ville « populaire » (87,1% des constructions), avec un pourcentage
croissant du second en fonction de 'ancienneté du quartier.

L'habitat spontané ouagalais est donc caractérisé par 'association d'un matériau
local (la terre), sans que ce dernier lui soit spécifique, et de produits importés dont le
plus coifiteux reste la tdle : c'est pourquoi, interrogés sur la taille de leur logement ou le
montant de leur investissement immobilier, les habitants répondent spontanément par le
nombre de tbles, ce référent étant 4 la fois une indication de surface et une estimation
de base du coiit de la construction. Toutefois, ces quartiers abritent aussi des résidants
plus fortunés, fonctionnaires, commergants, voire méme ministres... Des villas
dissimulées derrieres de hautes cl6tures surplombent ainsi de modestes parcelles, dont
les disparités peuvent &tre saisies 4 travers le montant des investissements consentis.

Une ventilation sommaire des patrimoines immobiliers montre qu'ils ne varient
guére en fonction du statut foncier dans les catégories inférieures et moyennes, en
revanche, la tranche supérieure présentant des constructions d'une valeur de plus de
300 000 FCFA est sensiblement plus importante dans les aires loties, ce que confirme
également la proportion de maisons comportant 4 piéces et plus sur ces parcelles
légalement acquises. Toutefois, les données concernant I'habitat spontané au sud des
barrages, plus ancien puisqu'il débute dans les années 60, semblent indiquer qu'a une
différenciation croissante de la valeur des constructions avec le temps s'ajoute un
processus de consolidation progressive du patrimoine qui tend, dans la durée, &
amoindrir les différences avec le bati des aires loties adjacentes. Or, I'habitat spontané
périphérique est récent dans son ensemble : lors de l'enquéte en 1986, 67,1% des
ménages interrogés sont arrivés sur leur parcelle aprés 1983 ; ils n'ont donc guere eu le
temps de constituer d'importants patrimoines.

Ces propriétés de valeurs trés inégales n'ont en commun que d'avoir été obtenues par
des filieres de production du cadre bati non contrdlées par la puissance publique et
d'appartenir & des espaces urbains qui, en raison de leur marginalisation juridique, sont

45, Sur cette opération, voir : LAFONTAINE 8., La destruction d'un quartier populaire ouagalais : étude du
parcours des familles déguerpies, Créteil, Université de Paris XII-Val-de-Marne, 1990, 111 p, (mémoire de
maitrise).

46, OUEDRAOGOR,, op. cit., 0 p.

47. Voir 'exemple de la trame d'accueil du secteur 28 : LAFONTAINE S., ap. cit., pp. 49-50.
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Tableau n°® 9
Répartition du béti en fonction de Ia nature des matériaux de construction utilisés :
périphéries ouagalaises 1986 (en % de bétiments)

Murs] Banco Banco | Brique | Parpaing { Total

Toiture amélioré |  cuite

Secco 57 02 0,0 0,0 59
Termre 09 0,0 0,0 00 09
Tole 04 | 30
Ciment 02 00 0,0 0,0 02
Tuile 04 00 0,0 00 04
Total 73,4 23 04 3,0 100,0

Source : ORSTOM/IRSSH (premier passage 1986).

Tableau n® 10
Typologie de I'habitat illégal au sud du barrage n° 2 (1989)

Types de bati Nombre de bitiments %
Habitat "moderne”
- De standing : béton + parpaing + toit en terrasse 150 17,56
- Economique : fondations en béton + murs
en parpaing ou terre stabilisée + toit de tole 9% 10,54

Habitat " traditionnel"

- Banco amélioré 308 36,07
- Banco simple 306 35,83
Total 854 100,00

Source : OUEDRAOGOR,, op. cit., p. 41.

Tableaun® 11
Types de constructions selon les aires d'habitat &4 Ouagadougou en 1985

ZONE DHABITAT
Matériaux utilisés Centrale Périphérie Moyenne
Lotie Non lotie
Banco simple 382 542 68,8 4,1
Banco amélioré 41,7 30,6 274 33,0
Parpaing 13,1 11,6 23 89
Autre 70 36 1.5 40
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Source : LAHMEYER INTERNATIONAL, Approvisionnement en eau de la ville de Ouagadougou. Etude de
Jfaisabilité. Document de référence : version définitive, Ouagadougou, Lahmeyer International / ONEA, 1986.
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Tableau n°® 12
Montant des investissements réalisés sur les parcelles des périphéries onagalaises
suivant [eur statut foncier en 1986 (en % de parcelles)

Colt du bati (FCFA) Zones loties  Zones non loties

< 100 000 13,3% 14,6%
100 & 200 000 11,7% 16,4%
200 & 300 000 5,6% 14,8%
> 300 000 43,3% 25,2%
Non précisé 26,1% 29,0%
Total 100,0% 100,0%

Source : ORSTOM/IRSSH (premier passage 1986).

Tableau n® 13
Nombre de piéces réalisées sur les parcelles des périphéries ouagalaises
selon leur statut foncier en 1986 (en % de parcelles)

Nombre de piéces Zones loties  Zones non loties

sur la parcelle
1 6,1% 9,9%
2 21,1% 27,6%
3 19,5% 23,8%
4 21,1% 16,4%
5 et plus 32,2% 22,3%
Total 100,0% 100,0%

Source : ORSTOM/IRSSH (premier passage 1986).

Tableau n® 14

Montant des investissements réalisés sur les parcelles
de la zone d'habitat illégal au sud du barrage n° 2 (1989)

Montant de Nombre %

I'investissement total de

(millions de FCFA) parcelles
<05 34 10,72
06al5 148 46,69
1643 78 24,61
3,126 33 10,41
6,129 11 347
91a12 4 1,26
> 12 9 2,84
Total 317 100,00

Source : OUEDRAOGO R,, op. cit., p. 44.
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Tableau n® 15
Coiits moyens des matériaux de construction d'une maison en banco simple
sur une trame d'accueil (secteur 28) : 1988

Surface de 18 m2 Premier cas (1) Deuxiéme cas (2)
l 19 fiits d'eau de 200 litres 570 FCFA* 3 325 FCFA**
1200 briques <
| Terre Gratuite 10000 FCFA
16 toles 2 400 FCFA l'unité Récupérées Achetées
0 38400 FCFA
Porte 10 000 FCFA l'unité Récupérée Achetée
(tdle avec cadre en bois) 0 10 000 FCFA
Fenétres 6 500 FCFA ['unité Récupérées Achetées
(tdle avec cadre en bois) 0 13 000 FCFA
Total 570 FCFA 74725 FCFA

Fits d'eau achetés directement  la borne-fontaine 30 FCFA ['unité.

** Fiits d'eau achetés 4 un revendeur 175 FCFA l'unité.

(1) : ce premier propriétaire a récupéré tous les matériaux de son ancienne habitation, 4 I'exception de la terre
obtenue par creusement d'une fosse sur place et partiellement sur don de I'Etat, et les a transportés sur sa nouvelle
parcelle : il faudrait donc ajouter au prix de ceux-ci le cofit du transport, qui ne figure pas dans l'enquéte citée. Cet
investissement apparait comme la solution minimaliste de la réinstallation.

(2) : ce deuxiéme propriétaire a tout acheté pour construire sa nouvelle maison : ses dépenses correspondent 3
I'investissement moyen consenti pour la construction d'un premier module de 2 piéces en banco simple nécessaire
a la réinstallation de la famiile.

Source : LAFONTAINE 8., La destruction d'un quartier populaire ouagalais : étude du parcours des familles
déguerpies, Créteil, Université de Paris XII-Val-de-Marne, 1990, p. 57, (mémoire de maitrise).

dépourvus d'infrastructures et de services jusqu'au milieu des années 80. Y vivre n'a
cependant pas la mé&me signification pour un salarié, avec un revenu modeste mais
stable permettant d'acheter des services privés, et pour un agriculteur ou artisan sans
ressources régulieres. Dans le premier cas, la non-conformité au regard de la norme
fonciére étatique est compensée par une bonne intégration dans les systémes de
consommation et dans le marché du travail urbains, donc par un solide enracinement
dans le mode de vie citadin ; dans le second, les habitants cherchent les moyens de
remédier aux déficiences de leur environnement urbain dans un mode de vie néo-rural
et perpétuent des activités et des modes de consommation hérités de leurs parcours
villageois antérieurs.

S'il existe bien un clivage soigneusement entretenu par la puissance publique entre
le Iégal et 1'liégal, il n'est pas vécu de la mé&me fagon par les protagonistes et d'autres
lignes de partage permettent de mieux appréhender le paysage urbain et sa dynamique.
La séparation entre les citadins en situation de grande précarité économique et ceux qui
bénéficient de revenus satisfaisants ne suit pas celle qui délimite I'habitat spontané de
I'habitat 1égal ; le recours a I'une ou l'autre des filiéres de production (auto-construction
assistée par un tAcheron, appel aux services d'un artisan ou d'une entreprise patentée)
répond & des raisons qui different de celles qui ont présidé au choix du statut foncier ;
les stratégies qui ont conduit a une installation dans un périmétre non loti ne présentent
aucune homogénéité susceptible de fonder un regroupement arbitraire de leurs acteurs
aux logiques et aux objectifs souvent divergents.
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Quelles sont les raisons de l'extension spatiale de 1'habitat spontané ? L'insuffisance
de la production fonciére publique est & I'évidence un des facteurs de la formation
d'aires urbanisées hors lotissement 1égal, mais elle n'en explique nullement les formes.
La dévolution des droits d'usage relevait, a I'origine, exclusivement des chefs de terre,
descendants des premiers occupants du sol, mais elle est, au moins depuis les années 70
si 'on en croit Marcel Poussy, une prérogative de tous les chefs coutumiers sans
distinction, voire méme de certains chefs de famille qui, en raison de leur établissement
ancien dans un quartier et de leur autorité sociale, se sont arrogés ce droit 48, Aussi
l'extension de I'habitat spontané, inscrite dans le substrat social urbain qui sert de cadre
2 la définition des relations des communautés entre elles et au positionnement des
individus au sein de la société citadine 4%, apparait-elle comme un sous-produit de la
démultiplication des autorités responsables de la gestion des terres. Outre & satisfaire la
demande croissante des exclus des lotissements, celles-ci cherchent & « placer » leurs
dépendants et clients, contribuant ainsi a accélérer le processus de colonisation urbaine
du sol.

Initialement, cette stratégie répond moins a une « faim de terre » qua une
conception quasi militaire d'occupation du terrain. Des manifestations virulentes de ce
phénomene perturbent le déroulement de deux projets de la Banque mondiale 2 la fin
des années 70, lorsque les chefs coutumiers des quartiers concernés exigent que soient
d'abord servis leurs dépendants, dont ils présentent d'impressionnantes listes : leur
revendication ne renvoie ni & un besoin matériel immédiat, ni méme & un objectif
spéculatif de capitalisation fonciére, mais au souci de maintenir dans le quartier un
ordre social dont la configuration a jusqu'alors garanti leur puissance et leur autorité, et
que menace l'arrivée massive d'« étrangers » sur le site. En percevant ce risque, les
chefs coutumiers de Cissin font preuve d'une étonnante perspicacité et, parallélement,
d'un remarquable sens de 1'adaptation aux nouvelles conditions de régulation des forces
sociales. Cette juste appréciation de l'obsolescence de leurs pratiques antérieures les
pousse a tenter une ultime parade contre ce qui n'est pas seulement une dépossession
fonciere, mais une désagrégation de leurs systemes de contrble sur les hommes. Ce
faisant, ils se montrent plus avisés que ces « hdtes mystifiés » que décrit Jean-Luc
Piermay & propos de Mbuji-Mayi, qui « n'ont pas compris que certaines regles
coutumiéeres risquaient de devenir caduques en milieu urbain. Pour eux, ils devaient
nécessairement commander les nouveaux arrivants, augmenter leur nombre, et donc
leur pouvoir. Ils ont cédé gratuitement ce qui, pour eux, était 1'équivalent de droits
d'emphytéose, comme ils faisaient auparavant ; ils ont cru que le sol continuait & leur
appartenir, et se sont sentis trahis quand les réfugiés ont revendu les parcelles » 0. Les
Bakwanga ont cru que leur pouvoir continuait de passer par la terre, les chefs mossi ont
senti, plus ou moins confusément, qu'il reposait sur le controle des hommes.

Ce mode d'obtention coutumiére de la terre est important jusqu'en 1974 : caractérisé
par la prégnance des liens sociaux autant que par des mécanismes de cession des terres,

48, POUSSY M. (1975), op. cit., p. 28.

49. Sur la relation entre espace et autorité, voir : GRUENAIS M.-E., « Territoires autochtones et mise en valeur
des terres », in CROUSSE B., LE BRIS E,, LE ROY E. (dirs.), Espaces disputés en Afrigue noire : pratiques
Sfonciéres locales, Paris, Karthala, 1986, p. 291.

50. PIERMAY J.-L., « Naissance et évolution d'une ville post-coloniale: Mbuji-Mayi (Zaire) », in
CROUSSEB., LEBRISE,, LEROY E. (dirs.), op. cit., p. 135.
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Tableau n® 16
Mode d'obtention des parcelles suivant les années : périphéries ouagalaises (1986)

Années  Attribution Achat Attribution ~ Héritage Don Total
par I'Etat coutumiére
< 1965 00 93 324 232 35,1 100,0
1965 - 1974 63 20,8 36,2 86 27,6 100,0
1975- 1979 79 47,2 158 40 25,1 100,0
1980 94 57,8 113 32 183 100,0
1981 0,0 56,1 73 3,7 329 100,0
1982 14,5 53,3 33 6,7 222 100,0
1983 19,0 57,1 48 32 15,9 100,0
1984 83,8 6,5 20 19 58 100,0
1985 92,1 13 13 3,1 22 100,0
1986 93,2 0,0 68 0,0 0,0 100,0
Situation
en 1986* 257 284 16,4 78 21,7 100,0

* Répartition des parcelles des périphéries en 1986 suivant les modes d'attribution antérieurs.

Source : ORSTOM/IRSSH (premier passage 1986).

Tableau n° 17
Prix des parcelles en fonction du mode d'obtention : périphéries ouagalaises (1986)

0 del  de 10000 de25000 de26000 =100000 Total
210000 3 25000 & 26000* 3 100 000

Attribution

par I'Etat 114 33 17 3,1 0 100
Achat 0 3 154 89 [548] 179 100
Attribution

coutumiére 128 53 2,1 57 0 100
Héritage 100 0 0 0 0 0 100
Don 100 0 0 0 0 0 100

# Cette tranche a été retenue en fonction du montant du versement initial dii par les attributaires dans les
lotissements publics, sur lesquels nous reviendrons dans la deuxiéme partie.

Source : ORSTOM/IRSSH (premier passage 1986).

Tableau n® 18
Superficies des parcelles en fonction des modes d'attribution : périphéries ouagalaises (1986)

Supetficies des  Attribution Achat  Attribution Héritage  Don

parcelles (m2) par I'Etat coutumiére

<250 42 17,1 16,9 123 275
250 - 349 50,2 223 264 283 18,6
350 - 449 316 21,1 88 225 226
450 - 549 81 134 10,1 94 10
550 - 749 4 139 10,1 123 84
=750 19 122 27,7 152 12,9
Total 100 100 100 100 100

Source : ORSTOM/IRSSH (premier passage 1986).
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il maintient une cohérence du marché foncier qui inscrit tout nouveau citadin 2 la fois
dans un espace physique et dans un espace social régulé par l'autorité coutumieére.
Etudiant les parcours des déguerpis du secteur 14, vieux quartier péri-central spontané,
Sandrine Lafontaine rapporte ainsi que tous les chefs de ménage interrogés y avaient
obtenu leur terre gratuitement aupres d'un chef coutumier et que tous avaient
symboliquement marqué leur allégeance par de menus cadeaux, un coq, du tabac, des
noix de cola, du sucre dont certains avaient pris la forme d'un « tribut » annuei 51,

Néanmoins, 26% des chefs de ménage ont aussi acheté leur terre aux autorités
coutumiéres, lesquelles, en assimilant le principe de la relation mercantile, préparent les
mécanismes marchands qui se généralisent au début des années 70, accompagnés d'une
spirale inflationniste et d'une spéculation fonciere en rapide expansion 2. Si les dons et
héritages continuent de représenter un quart des nouvelles acquisitions jusqu'en 1984,
la part des obtentions gratuites tend globalement & diminuer. Le montant des achats, qui
représentent plus de 50% des acquisitions entre 1974 et 1984, s'établit alors dans une
fourchette comprise essentiellement entre 26 000 et 100 000 FCFA pour des superficies
allant, dans 40% des cas, de 250 4 450 m2. Dans ces conditions, le succes foudroyant
des lotissements publics & partir de 1984 n'est guére surprenant : certes les terrains ne
sont pas viabilisés, mais ceux des chefs coutumiers ne I'étaient pas plus, et les prix sont
d'autant plus « raisonnables » que 1'Etat ne semble guere pressé d'exiger plus que le
versement de la taxe initiale, d'un montant de 25 000 FCFA 3. En outre, la dépendance
a I'égard de l'administration urbaine est moins aliénante que celle qui liait le chef
coutumier a ses clients dans les rapports d'allégeance antérieurs.

Ainsi, une typologie des modalités de la production d'habitat illégal doit dissocier
deux principales catégories de logiques : 1'acquisition d'un lot pour une installation
résidentielle réelle et 1'achat d'une parcelle-alibi pour poser ses marques dans l'attente
du lotissement. La seconde procede avant tout d'une stratégie « spéculative » : la
possession d'un patrimoine urbain ou le titre de « propriétaire foncier » étant souvent
assimilés au statut de résidant, critere retenu dans les opérations de lotissement pour
étre inscrit sur les listes d'attributaires de parcelles, les habitants anticipent sur les
opérations de lotissement en réalisant un investissement minimal sur un terrain qu'ils
ont acquis aupres d'un chef coutumier. Les batiments construits, connus sous le nom de
pigeonniers, témoignent alors d'une acquisition fonciére que n'accompagne pas
nécessairement un projet d'occupation des lieux. On trouve engagées dans cette
stratégie toutes les couches sociales de la ville, & l'exception sans doute des deux
extrémes, celles du « haut », & qui des circuits plus fructueux et moins incertains sont
accessibles, et celles du « bas », qui ne peuvent pas s'offrir le « luxe » d'un risque. Cette
occupation spontanée, qui n'est pas encore de I'habitat, connait un essor rapide & partir
de 1984 en raison de la mise en ceuvre du lotissement systématique des périphéries :
elle produit un paysage semi-urbain désolé, hérissé de bicoques abandonnées dont n'ont
éié généralement réalisés que les murs. On le trouve particuliérement développé dans la
moyenne et lointaine périphérie et il appartient de ce fait au futur de la ville : insérant le

51. LAFONTAINE S., op. cit., pp. 14-15

52. POUSSY M., gp. cit., p. 37.

53. Le prix d'un lot est théoriquement de 300 FCFA/m2, avec un apport initial de 25 000 FCFA et un versement
du solde en 5 annuités.
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long terme dans leur stratégie d'intégration urbaine, les ménages s'inscrivent « dans les
rangs » plusieurs années a l'avance.

La résidence effective dans une aire non lotie répond & des préoccupations plus
diverses et produit des morphologies urbaines plus hétérogénes. Citons tout d'abord un
cas de figure qui renvoie, sous une forme plus sophistiquée, a la catégorie précédente
qu'elle pousse a son terme dans un contexte d'aisance familiale plus grande : afin
d'asseoir plus sfirement leurs droits & une parcelle, nombre de ménages procedent & une
« délocalisation » des noyaux élémentaires de la famille. Tout chef de famille
« propriétaire » d'un lot étant un candidat 1égitime & 1'attribution, les épouses, les fils
ainés, les dépendants majeurs, ont été distribués dans les périphéries proches et
lointaines sur des lots acquis dans le marché parallele, afin d'obtenir un statut d'ayant
droit lors des recensements ultérieurs. Ceci explique en partie un taux
exceptionnellement bas de 1,09 ménage par parcelle en 1986, dont on peut penser qu'il
résulte « d'une stratégie délibérée de dispersion - essaimage des membres adultes du
groupe familial que I'on place comme pseudo-propriétaires sur les parcelles déja
possédées par la famille ou que I'on charge d'occuper les parcelles nouvellement
acquises comme s'ils en avaient été eux-mémes les acquéreurs » 54. Remarquons que ce
micro-patrimonialisme connait une spécialisation géographique récente, liée aux
hasards de la distribution des aires loties et équipées en périphérie : celles-ci sont en
effet « parasitées » par un habitat illégal qui, comme dans le cas du lotissement de la
Patte d'Oie au secteur 15, adopte par mimétisme leur trame et leur configuration au
point de se fondre avec elles 55. Bien que la parcelle soit ici aménagée pour la vie
familiale, son occupation demeure temporaire, l'objectif ultime étant d'accéder au
lotissement officiel.

Egalement temporaire est la résidence irréguliere de certains ménages appartenant
aux couches moyennes de la population. Ceux que nous avons rencontrés arguaient des
nécessités de la constitution d'une épargne, réalisée en économisant sur le colit d'un
logement austere pendant quelques années, afin de préparer l'accession a un quartier de
meilleur standing ou la construction d'une villa spacieuse, « en dur », dans un quartier
nouvellement loti. Pour pouvoir réunir les fonds nécessaires & la future installation, la
solution du spontané est alors préférée a la location en centre-ville, plus cofiteuse.

Enfin, les installations congues comme définitives sont le fait de deux catégories de
population opposées. La premiére regroupe tous ceux qui n'ont pas d'autres solutions,
les pauvres pour qui I'exil en périphérie et la marginalisation juridique constituent la
seule facon d'intégrer géographiquement la ville. On y retrouve ainsi tous ceux que
leurs faibles moyens financiers excluent & la fois des opérations de lotissement et du
marché locatif. - .

La seconde est composée de ceux qui ont les moyens d'imposer leur choix. Plus
significatives a cet €gard sont les stratégies adoptées par les ménages aisés habitant les
rives sud du barrage n° 2. Les avantages de cette localisation sont évidentes - proximité
du centre-ville, site agréable (vue sur le lac, verdure et fraicheur) si les moyens de son

54. JAGLINS., LE BRIS E.,, MARIE A., OSMONT A. et al., Les enjeux des extensions urbaines a
Ouagadougou : rapport final, Paris, ORSTOM, 1992, p. 128.
55. Ibid., p. 153.
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aménagement sont donnés (assainissement et protection contre les moustiques),
possibilité d'extension des réseaux (voirie, réseaux d'eau et d'électricité) - et attisent les
convoitises. Aussi quelques familles disposant de bons revenus, peu soucieuses d'étre
délogées, ont-elles mis en ceuvre les ressources de leur capital social pour obtenir, en
dépit de leur statut foncier iliégal, un titre de propriété officiel (22% des ménages sur
l'ensemble de la zone 56) : ce processus de légalisation a posteriori, exceptionnel a
Ouagadougou, témoigne d'une confiance relative dans la loi de l'antériorité et du fait
accompli lorsqu'elle est supportée par une confortable assise matérielle.

Tableau n® 19
Statut foncier dans la zone d’habitat illégal au sud du barrage n° 2 (1989)

Effectifs %
Occupation avec titre de propriété 68 21,79
Occupation sans titre de propriété 244 78,21
Total 312 100,00

Source : OUEDRAOGOR,, op. cit,, p. 41,

Composante secondaire des thémes centraux de nos enquétes, cette recension des
causes et des formes de 1'habitat spontané ouagalais ne prétend nullement &
I'exhaustivité : il faudrait, pour étayer nos propos dans ce domaine, un travail de terrain
plus vaste en méme temps que plus détaillé et précis, notamment sur la composition des
ménages acteurs dans ces aires urbaines et sur leurs comportements. Néanmoins, les
travaux €pars et lacunaires déja réalisés sur ce theme comme nos propres enquétes
attestent de la diversité des mécanismes constitutifs de I'habitat spontané ouagalais,
qu'illustrent le large éventail des catégories de population qui ont recours & ce mode
d'acces a la propriété, la variété des stratégies a l'ccuvre, 'hétérogénéité quantitative et
qualitative des investissements immobiliers et, par conséquent, celle des paysages
urbains produits. Incontestablement, la propriété fonciere reste « la condition d'une
véritable citadinité et 'affirmation la plus tangible d'une ascension sociale » 57, mais
elle n'a pas la méme urgence pour tous et n'implique ni les mé&mes sacrifices ni les
mémes enjeux.

Seule caractéristique transversale, ['illégalité juridique par rapport a la norme
institutionnelle en est aussi le critére déterminant. Elle constitue notamment la
principale justification a I'absence d'une offre publique de services de proximité, ainsi
que le souligne le bouleversement des comportements qui accompagne la régularisation
foncitre de ces aires urbaines apres 1983.

L'exemple ouagalais exige de nuancer le « pacte foncier » décrit par Jean-Frangois
Tribillon : « Rien n'est moins spontané qu'un quartier spontané, car sa naissance et son
développement résultent nécessairement d'un pacte tacite ou explicite entre
I'administration €tatique, les instances municipales et les chefs de terre périphériques
[...] Ce pacte parait pouvoir s'écrire ainsi : 'administration reconnaissant son incapacité

56. OUEDRAOGOR,, op. cit., p. 41.
57. DURAND-LASSERVE A, L'exclusion des pauvres dans les villes du Tiers-monde, Paris, L'Harmattan,
1986, p. 69.
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a créer de nouveaux quartiers populaires, autorise autrui 4 la relayer a condition que ces
nouveaux quartiers ne puissent faire obstacle & la création ultérieure de quartiers
résidentiels 1égaux » 58, Si cette explication rend sans doute assez bien compte des
mécanismes de production de I'habitat spontané ouagalais pendant la période de laisser
faire qui s'étend de 1960 & 1984, elle ne permet pas de comprendre ceux qui prévalent
depuis. Les lotissements massifs entrepris & Ouagadougou a partir de 1985 et
'acharnement mis dans la destruction systématique des bases de la chefferie coutumiére
ne permettent pas d'envisager ici une alliance objective entre les propriétaires fonciers
et I'Etat. Beaucoup des attributaires ne s'étant pas acquittés auprés de ce dernier du prix
total de leur parcelle (80,5% avaient payé les 25 000 FCFA en 1986 mais 3,1%
seulement le reste) on ne peut pas méme imputer, mécaniquement, au cofit de l'acces au
lotissement le rejet en périphérie de nouveaux « pauvres ». Le bourgeonnement de
I'habitat spontané aux franges des lotissements proceéde d'une réponse rationnelle des
citadins & la nouvelle configuration des rapports de force, tout comme il a constitué par
le passé une solution calculée a l'inadéquation de 'offre publique en terrain ; en ce sens,

il est 1a manifestation d'un mouvement réfléchi de réinterprétation et de réappropriation
des dispositions officielles normalisant 'acces au sol.

Cette analyse s'oppose au « mythe de l'auto-construction », dénoncé aussi par les
auteurs de Construire la ville africaine, qui accrédite l'idée d'un homo wurbanicus
africain incapable de concevoir et d'organiser au sein de ses propres structures
sociétales « une production rationnelle de 1'habitat » 5°. Sans exclure les tactiques
circonstancielles, les pratiques observées relévent souvent de stratégies inscrites tantot
dans des filieres foncieres visant exclusivement l'acces au sol, tant6t dans des projets
plus vastes de renforcement des assises familiales : période d'épargne permettant une
réintroduction « triomphale » dans la ville lotie 0 ; essaimage des ayants droit pour
affermir le réseau familial sur le territoire urbain ; constitution d'un patrimoine foncier,
jouant le réle d'épargne et de sécurité pour des ménages qui n'ont aucun besoin
immédiat de terres ; micro-accumulation domestique des ménages aux revenus
modestes, avec ou sans projet de spéculation locative. Ces pratiques corroborent
« I'image d'une fabrication soutenue de la ville et de ses quartiers, selon des
mécanismes conflictuels » 61, mais délibérés et organisés en fonction de stratégies a
moyen et long terme. Faut-il pour autant abandonner la notion d'habitat spontané ?

« Que l'on fait de soi-méme, sans &tre incité ni contraint par autrui » 62 ; si la notion
d'habitat spontané renvoie a l'indépendance conquise par les citadins dans leurs
rapports aux mécanismes officiels et codés de production fonciere, elle qualifie
correctement au moins cerfaines des pratiques sous-jacentes au phénoméne et elle est
aussi pertinente que celle parfois proposée d'« urbanisation non planifiée » 63, qui

58. TRIBILLON J.-F., « La clientéle fonciére de 1'Etat », in Terres des uns, villes des autres : questions
Jonciéres et pratiques urbaines en Afrique, Bordeaux, CEGET/CNRS, 1984, p. 125, (Pratiques urbaines ; n° 1).

59, CANEL P., DELIS Ph., GIRARD Ch., Construire la ville africaine : chroniques du citadin promoteur, Paris,
Karthala/ACCT, 1990, pp. 10-11.

60. Nous avons suivi plusieurs itinéraires de ce type, dont l'un a conduit directement le ménage, dont le chef fut
un moment ministre, d'une périphérie sans eau a une villa confortable, construite en partie grice aux économies
réalisées au cours des austéres années de résidence dans un quartier excentré et dépourvu d'équipements.

61. CANEL P., DELIS Ph., GIRARD Ch., gp. cit., p. 11.

62. Petit Robert, édition 1989, p. 1856.

63. Voir par exemple CANEL P., DELIS Ph., GIRARD Ch,, op. cit., p. 15.
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mériterait tout autant que soit explicitée l'autorité de référence (les lotisseurs
clandestins ne « planifient-ils » pas leurs opérations de démembrement de vastes
patrimoines fonciers ?). En revanche, le mot spontané utilisé comme synonyme d'une
absence de volonté n'a évidemment pas de sens dans ce contexte, sauf & accepter le
mythe précédemment évoqué. Prenons garde également de nuancer le propos car s'il est
essentiel d'insister sur I'éventail des « choix » possibles dans les stratégies fonciéres
citadines, ce dernier est extrémement réduit pour certains ménages. Nécessité
économique, « luxe du petit » ou « caprice » du riche, I'habitat illégal n'est spontané
que si ce terme caractérise les formes d'une opinidtre conquéte urbaine, les « figures
libres » d'une invention quotidienne de la ville.

Au-dela de la mosaique d'intentions et de résultats, les citadins se reconnaissent
pourtant dans le pragmatisme calculateur qui aiguillonne l'occupation illégale des
franges urbaines : renvoyant & une matrice de comportements reconnus et pratiqués par
un large spectre de la population, celle-ci mérite une expression fédératrice qui en
rétablisse l'unité. Quoique réductrice, la notion d'habitat spontané utilisée par les
Ouagalais restitue un peu de cette solidarité face a l'acquisition fonciére sur laquelle
s'accordent tous les citadins : elle préserve un fil conducteur au milieu des effets de
dispersion provoqués par la multitude d'acteurs et de logiques individuelles déployée
autour de la question fonciére.

Vouer aux gémonies, aprés l'avoir usé, un vocabulaire certes connoté mais dont on
ne peut passer sous silence l'ancrage dans l'imaginaire populaire et le vécu citadin
africains reléve, a bien des égards, du snobisme « scientifique » : que 1'on critique la
pensée qui a sous-tendu l'apparition de ce terme est une chose, que l'on remette en
cause la réinterprétation qu'en font certains gouvernements a leur profit est méritoire,
mais que I'on bannisse ce vocabulaire parce qu'il ne correspond plus aux modes en
vigueur dans les communautés de chercheurs occidentaux, procéde d'un ethnocentrisme
arbitraire. Cette expression a aujourd'hui une histoire a8 Ouagadougou, elle correspond &
des comportements sociaux et des paysages urbains identifi€s et reconnus par la
population. Lorsque nous I'employons, c'est dans cette signification « vernaculaire », au
méme titre que celle d'habitat illégal, sans pour autant méconnaitre ses limites. Ne
risque-t-on pas de se couper des sociétés que l'on prétend étudier en n'y suivant pas
I'histoire propre des mots que l'on y a parfois imprudemment introduits ? A quoi
servirait d'utiliser une nouvelle expression pour désigner I'habitat spontané si 1'on ne
peut se faire comprendre du simple citadin ?

III. Les credos de I'urbanisme institutionnel : péripéties d'une lente maturation

Privilégiant la normalisation des techniques d'aménagement de l'espace et de
maitrise de la croissance urbaine, I'urbanisme institutionnel n'a que tardivement placé
les équipements et les services urbains au cceur des préoccupations, dominées par les
enjeux du logement. Si la planification urbaine demeure un cadre d'analyse et
d'intervention, elle est aujourd'hui relayée par la gestion urbaine dans l'arsenal
idéologique et technique des interventions sur la ville. Cette évolution est accompagnée
et favorisée par un autre glissement, qui témoigne d'un déplacement des priorités du
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logement vers les infrastructures et les services urbains, indice d'un profond
renouvellement des problématiques de 'urbanisme au Burkina Faso comme dans
I'ensemble des pays en développement.

A. La planification spatiale : de 1'utopie au discrédit

Ouagadougou ne dispose, & l'indépendance, que d'un vieux document
cartographique dressé en 1928. Prévoyant d'« aérer » la ville par des « zones
d'isolement » non loties, afin de renforcer le zoning fonctionnel urbain et séparer
nettement les quartiers africains du coeur de la cité, le plan d'aménagement de 1940,
proposé par l'administrateur Louveau, est en effet rapidement abandonné 4, tandis que
I'’élaboration du plan d'intérét général, imposé a Ouagadougou et Bobo-Dioulasso par
une décision du Comité de l'urbanisme et de I'habitation aux colonies 635, d'abord
confiée a l'urbaniste Crouzat en 1949, puis successivement & Lopez, Pelissier et au
service des Travaux publics de I'AOF 66, ne progresse pas, bien que la nécessité s'en
fasse cruellement sentir 67.

Aprés I'étude d'urbanisme de 1961 et le schéma de structure de 1973, restés sans
effets 68, le schéma directeur d'aménagement et d'urbanisme (SDAU) de Ouagadougou,
adopté en mai 1986 69, met I'accent sur la nécessaire densification de I'habitat et
l'urgence d'une solution radicale a I'expansion des aires d'habitat spontané, en proposant
la régularisation fonciére de 5 000 ha entre 1985 et 1990, puis le lotissement progressif
et total avant I'an 2000. S'il affiche un objectif classique de « développement balancé et
controlé de la ville », les moyens suggérés pour y parvenir paraissent, a bien des
égards, irréalistes.

Outre le cofit de I'hectare aménagé - 2 436 000 FCFA en raison des normes
d'équipement retenues, soit un budget total de plus de 14 milliards de FCFA -, les
incertitudes liées a la programmation des infrastructures pour accompagner la
croissance spatiale de la ville entravent singulierement la crédibilité du document. 11 est
significatif & cet égard que les experts chargés, depuis, d'étudier 'approvisionnement en
eau de Ouagadougou, se soient affranchis de ses directives, dont ils soulignent les
insuffisances dés les premiéres lignes de leur rapport 70.

64. DAO O., Ouagadougou : étude urbaine, Montpellier, Université de Montpellier 111, 1972, p. 114, (Thése de
3éme cycle).

65. yP‘OINSO’I‘ 1., SINOU A., STERNADEL l., Les villes d'Afrique noire : politiques et opérations d'urbanisme
et d'habitat entre 1 650 et 1 960, Pans ministére de la Coopération et du Développement/Documentation frangaise,
1989, pp. 177-178, (coll. Analyses et documents).

66. SISSAOC,, op. cit., p. 72.

67. Chroniques d'Outre-mer, n° 8-9, aofit-septembre 1952, p. 38.

68. ARNAUD, ROURE, VEDRENNE, Aménagement urbain & Ouagadougou et Bobo-Dioulasso, Paris, SMUH,
1961, p. 4 ; SEURA, Schéma de structure de la ville de Ouagadougou, 15 JUlllet 1973. Sur la critique de ce demier :
BEEKER C Ouagadougou 1980-'90 : perspectives de l'amé Doc t de travail n° 2, Ouagadougou,
direction de ['Urbanisme et de I'Architecture, 1979, pp. 3-13, doc. dactyl

69. HASKONING. Ingénieurs conseils et architectes, Ouagadougou 2000 : schéma directeur d'aménagement et
d'urbanisme, Ouagadougou, DGUTC, 1984 et 1985 (éd. révisée). Adopté par le Kiti n® 86-180 CNR.PRES.ME du
14 mai 1986 (JOBF, n° 21 du 22 mai 1986, p. 357).

70. LAHMEYER INTERNATIONAL, Approvisionnement en eau de la ville de Ouagadougou : étude de
Jaisabilité. Données de base. Version définitive, Ouagadougou, Lahmeyer International/ONEA, 1986, pag. mult.
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Tableau n® 20
Coiits estimatifs d'un hectare de lotissement (prévision du SDAU 1985)
Cofits moyens
par hectare (FCFA)
Levé topographique de 'état des lieux 20000
Elaboration du plan de lotissement
et des plans de VRD 150 000
Implantation des bornes 35000
Ouverture de la voirie principale 450 000
Réalisation des caniveaux
de drainage 1 100 000
Adduction d'eau potable et
installation des bornes-fontaines 265 000
Imprévus (5%) 116 000
Total 2 436 000

Source : HASKONING. Ingénieurs conseils et architectes, Ouagadougou 2 000 : schéma directeur et
d'urbanisme. Edition révisée, Ouagadougou, DGUTC, 1985, n. p.

Si le schéma directeur d'urbanisme parait mal articulé avec la réalité urbaine et
économique de Ouagadougou 71, le document complémentaire, intitulé schéma
d'aménagement de la banlieue de Ouagadougou (SABO), destiné & canaliser le
développement périphérique de la ville, I'est sans doute plus encore 72. 11 affiche trois
ambitions : définir I'emploi des sols de la zone d'influence de Ouagadougou, restaurer
1'équilibre écologique de la région, maintenir les populations rurales dans les villages
environnants 73. Instrument de cette politique, le développement de villages-centres
répartis dans un rayon de 20 & 50 km de la capitale, relayés par des villages dits
d'extension, semble toutefois &tre un parti peu réaliste : surestimant le pouvoir de
rétention des centres ruraux et des activités agricoles telles que le maraichage, il sous-
évalue au contraire Pampleur des stratégies fonciéres conduites, dans les périphéries
ouagalaises, par les citadins comme par les villageois des campagnes limitrophes. Le
projet laisse aussi en suspens le probléme du partage des infrastructures et des
ressources en eau : comment équiper ces villages-centres alors que les financements ne
suffisent déja pas a l'immédiate périphérie de la ville, comment les alimenter en eau
alors que les ressources souterraines sont limitées et le réseau ouagalais saturé ?

Inachevés, ignorés, déconnectés de leur environnement institutionnel, politique et
économique, les plans qui se succeédent aprés 1961 n'ont que peu d'effets sur la pratique
opérationnelle, tandis que les autorités poursuivent, & cbté, un urbanisme de projets
pour répondre, ponctuellement, aux demandes catégorielles de leur base sociale
citadine. Privilégiant les mécanismes fonciers de la croissance spatiale et le logement
dans leur approche de l'espace urbain, ces documents sont peu attentifs a la

71. OSMONT A., « La Banque mondiale et les politiques urbaines nationales », in Politique africaine, n° 17,
mars 1985, p. 63.

72. OUEDRAOGO M., VALEA P., « Une proposition de maitrise de la croissance urbaine : le SABO », in LE
BRIS E., GIANNITRAPANI H. (dirs.), Maitriser le développement urbain en Afrique subsaharienne : Actes du
colloque international de Ouagadougou, ler - 5 octobre 1990 , Paris, ORSTOM, 1991, pp. 552-561.

73. DGUTC, Schéma d'aménagement de la banlieue de Ouagadougou. Etudes socio-économigues,
Ouagadougou, DGUTC, 1985, p. 5.
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structuration du territoire par les réseaux et les équipements, moins encore a la desserte
des citadins en services de proximité.

L'histoire de l'urbanisme burkinabe se confond ici avec celle de I'urbanisme africain
et reproduit, avec une désolante conformité, les insuffisances et errements relevés
ailleurs. En toute logique aussi, les difficultés rencontrées y entrainent critiques,
discrédit des plans et désarroi des techniciens. Face a cette faillite, qualifiée parfois de
crise 74, les techniques urbanistiques évoluent, moins sous l'effet d'une pression
endogéne que sous l'influence des opérateurs et bailleurs extérieurs dont les maiftres
mots sont aujourd'hui : rentabilité et « replicabilité ». Les gourous de la Banque
mondiale en ont décidé ainsi, I'engouement est aux projets « bancables » et
Ouagadougou passe, elle aussi, dans les années 70, & I'heure des projets urbains,
opérations de parcelles assainies limitées a I'échelle d'un quartier et d'une « population-
cible » de bas revenus, puis, dans les années 80, & celle des programmes de
réhabilitation des infrastructures et de mobilisation des ressources locales. Si le SDAU
demeure la référence et le cadre de la gestion de la croissance urbaine, 1'urbanisme
passe progressivement d'une approche essentiellement prospective et directive,
préparant le sol au devenir futur de la ville en anticipant son développement, & une
approche plus modeste de « management » des emprises urbaines existantes.

B. Télescopage des générations de projets d'habitat

1/ Du logement clef en main au parcellement

Prolongeant les options de 'urbanisme colonial, I'administration voltaique s'efforce
pendant 20 ans de préserver deux volets dans la politique publique d'habitat. L'offre en
logements est alors essentiellement le fait de la SIV (Société immobiliere de la Volta)
relayée, a partir de 1975, par la SOPROGIM (Société de promotion et de gestion
immobiliere). Avant d'étre fondues en 1984, ces deux sociétés publiques ne produisent
qu'une centaine de logements, que leur prix moyen réserve aux plus nantis 75,

Négligeable, cette catégorie de « produits » n'est pas méme suffisante pour satisfaire
la demande des fonctionnaires, frappés par les dispositions de 1966 puis de 1972
réduisant considérablement le nombre des bénéficiaires d'indemnités de résidence ou
d'allocations de logements administratifs 76 ; aussi des lotissements de « standing » lui
sont-ils substitués : Gandin (122 parcelles en 1963), la Rotonde (140 lots en 1967).
Réalisé en 1972 pour accueillir les hauts-fonctionnaires, l'aménagement de la Zone du
Bois, a la sortie est de la ville, s'inscrit également dans ce processus : outre l'acceptation
d'un rigoureux cahier des charges, l'octroi des 200 parcelles réservées aux agents de
I'Etat impose aux concessionnaires le versement d'une somme de 150 000 FCFA a un
fonds de viabilisation, destiné au financement des travaux d'édilité 77. L'administration

74. STREN R., WHITE R. (eds), Villes africaines en crise : gérer la croissance urbaine au sud du Sahara,
Paris, L'Harmattan, 288 p., (Villes et entreprises).

75. Sidwaya, 22 mai 1984.

76. Circulaire n® 33 PRES.MFC du 21 septembre 1966. Décret n° 329 PRES.MFC du 2 septembre 1966
(JORHYV, n° 39, 29 septembre 1966, pp. 455-456) ;, JORHV, n° 18, 4 mai 1972, p. 267.

77. Arrété n° 183 MFC.DOM du 17 mars 1972 (JORHYV, n° 12, 23 mars 1972, pp. 187-188).
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ne garantit donc méme plus les travaux d'équipement des lotissements publics. Réalisés
avec des normes inférieures, un plan en damier et des lots de 25x25 m, les deux autres
lotissements de Zogona (1971-1972) et de la Patte d'Oie (1978) sont aussi & destination
d'une clienttle politique étatique que la colonisation avait habituée a plus de largesses ;
ils tentent de réconcilier les fonctionnaires avec un pouvoir qui n'a plus guére les
moyens de les entretenir et que I'indépendance comme l'austérité budgétaire laissent un
peu orphelins : les plus riches 4 la prestigieuse Zone du Bois, les cadres moyens a la
Patte d'Oie...

Ces quelques tentatives ponctuelles n'infirment en rien la faillite de la puissance
publique dans ses desseins de gestion de l'espace urbanisé. N'ayant pu endiguer
l'extension de la ville spontanée, laquelle incite des observateurs a parler « d'équilibre
par le bas » 78, I'Etat s'efforce, tant bien que mal, de préserver 1'équilibre d'une
configuration socio-politique dans laquelle les salariés, et notamment les agents de
I'administration, constituent ses alliés traditionnels 7°, mais dont les craquements,
perceptibles dans la succession des coups d'Etat & partir de 1980, montrent la fragilité.

Tardivement, de nouveaux intervenants prennent le relais des opérateurs
traditionnels de 'habitat au Burkina Faso : les Pays-Bas pour la coopération bilatérale,
le PNUD et la Banque mondiale pour les instances internationales. Entérinant I'échec
des politiques nationales, ces institutions initient des opérations pilotes de seconde
génération (trames d'accueil et périmétres restructurés), dont l'objectif est de produire
des terrains a bitir sommairement équipés, en assurant une réduction et un
recouvrement des cofits. Au Projet habitat, piloté par le PNUD de 1973 &4 1977 sur le
site de Cissin, succede en 1978 le Premier projet de développement urbain sous les
auspices de la Banque mondiale, chacun apportant son lot d'innovations et de
problémes irrésolus 0.

En premier lieu, les réformes visent la simplification et l'accélération des procédures
de lotissement dont les étapes, régies par les dispositions de la loi 77/60/AN du 12
juillet 1960, s'échelonnaient sur une durée moyenne de cing ans : suppression des
nombreuses navettes entre les commissions locales et nationales d'urbanisme, abandon
de I'enquéte commodo et incommodo, acquisition rapide du terrain par 1'Etat et
dédommagement des propriétaires coutumiers par rétrocession de parcelles a I'issue de
I'opération, redéfinition des étapes du lotissement ou de la restructuration. Cette
demiere toutefois se révele insuffisante. Dans l'opération de restructuration de la
Banque mondiale par exemple, I'avance de 25 000 FCFA exigée avant l'attribution, le
délai d'expropriation limité 4 3 mois et I'absence de dispositif d'accueil pour les familles
déguerpies entre le moment de l'expulsion et celui du recasement, constituent un
mécanisme d'exclusion supplémentaire, cumulatif avec la sélection économique
résultant des conditions financi¢res de l'attribution. Si elles favorisent une
simplification salutaire des procédures et une vulgarisation nécessaire des acquis
techniques concernant les montages de projets, si elles témoignent de 1'évolution des

78. REXCOOP/GRAIN, Chaines de production et appropriation de I'habitat dans les PED. Rapport de
synthése, Paris, REXCOOP, 1984, p. 229.

79. OTAYEK R., « Quand le tambour change de rythme, il est indispensable que les danseurs changent de pas »,
in Politique africaine, n° 28, décembre 1987, p. 117.

80. Pour une description de ces opérations : JAGLIN S., op. cit., pp. 86-101.
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idées concernant le logement des bas revenus, ces opérations restent en deci du seuil
quantitatif qui leur permettrait de jouer le role de pilotage qu'annonce leur nom : alors
que tous les regards sont tournés vers Cissin et que la politique officielle de lotissement
produit 510 ha aménagés, les quartiers non lotis progressent de 3 500 ha
supplémentaires (1970 - 1980).

Les innovations portent ensuite sur les caractéristiques formelles des parcellaires.
Pour amorcer la nécessaire densification des quartiers résidentiels, la superficie des lots
est sensiblement réduite (325 m? a Cissin), en dépit des protestations de la population
habituée a des parcelles de 500 & 600 m?2, y compris en centre-ville. La recherche d'une
méthode de restructuration respectueuse de I'habitat préexistant a Cissin-restructuré est
en revanche un échec : désapprouvant la trame irréguliére et le tissu urbain hétérogéne
auxquels elle conduit, les habitants détruisent volontairement leurs anciens batiments
afin de réorganiser 'espace intérieur des parcelles 81,

Le calcul du prix de cession des lots nourrit une autre réflexion, qui repose sur deux
paramétres : la définition de la « population-cible » et la détermination des normes
d’équipement. Le contentieux sur I'indemnisation des « vrais » propriétaires coutumiers,
pour lequel l'arbitrage du Mogho Naba est requis, et la revente des lots par plus de la
moitié des attributaires initiaux 82, contrecarrent les intentions initiales du projet Cissin-
pilote de ne sélectionner que des candidats aux revenus mensuels inférieurs a
36 000 FCFA. Quant au Premier projet de développement urbain, dont le volet
concernant les travaux d'édilité est beaucoup plus appuyé &3, son dérapage est dé pour
l'essentiel aux normes d'infrastructure et d'équipement retenues. Fixé a 370 FCFA pour
les résidants détenteurs de droits coutumiers et 470 FCFA/m?2 pour les autres, apres de
tumultueuses négociations, le prix unitaire des parcelles ne permet pas d'assurer le
recouvrement des cofits, correspondant pour les trois quarts aux travaux de
viabilisation. L'abandon de ce principe ne permet pourtant ni de préserver la priorité
des ménages aux revenus inférieurs & 100 000 FCFA 84, ni de garantir les
remboursements individuels, les couches moyennes ne s'avérant pas meilleurs payeurs
que les autres #5.

La « participation » des populations est aussi un objectif explicite de ces opérations,
dans lesquelles l'obtention de la sécurité de la tenure foncieére doit enclencher une
dynamique de mobilisation pour la consolidation des patrimoines immobiliers privés et
pour lI'aménagement des espaces publics 86. Toutefois, ses manifestations ne sont nulle
part convaincantes, a l'exception de l'expérience de la Caisse populaire de Cissin,
encadrée par un expert des Nations Unies : systtme horizontal de collecte et de

81. BEEKER C., L'aménagement des quartiers d'habitat spontané a Ouagadougou. Burkina Faso, Amsterdam,
Institut de planification et de démographie, 1990, doc. multigr., p. 5.

82. KIBTONRE G., Projet habitat : une étude d'évaluation exhaustive du projet 5 ans apreés sa réalisation,
Ouagadougou, PNUD, 1981 PFISTER F., « Housing Improvement and Popular Participation in the Upper Volta »,
in Habitat International, vol. 6, n°1-2, 1982, p. 212.

83. Pour une description détaillée du projet : BIRD, Rapport d'évaluation d'un projet de développement urbain
en Haute-Volta, Ouagadougou, Banque mondiale, 1978, pp. 12-16.

84. Plafond fixé par I'arrété n° 13 MTP.IS. du 4 mars 1982 (JORHV, n° 10 du 11 mars 1982, p. 203).

85. Une étude datée de 1984 mentionnait ainsi qu' une infime partie des ménages avait correctement versé les
3 000 FCFA mensuels a la mairie : Progr d t des zones d'habitat spontané de la ville de
Ouagadougou : coopération bilatérale Haute-Volta - Pays- Bas, Ouagadougou, DGUTC, 1984, doc. non publié, p. 7.

86. OUEDRAOGO O. D., « Participation populaire a I'amélioration de I'environnement : le projet de Cissin », in
Environnement gfricain, vol. II, n° 1-2, 1976, p. 132.
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redistribution de 1'épargne des ménages a bas revenus, la Caisse permet la construction
d'un moulin & céréales, dont la gestion se révéle 1égerement excédentaire par la suite, et
I'aménagement d'un marché, qui connait un rapide succes. En revanche, ses tentatives
d'amélioration de la desserte en eau potable demeurent vaines 87, comme le sont celles
qui tentent de promouvoir de nouveaux comportements en matiere de gestion des
espaces publics, dont la prise en charge collective conserve un caractére
exceptionnel 8. En dépit de ce succes limité, ['opération du PNUD, érigée en modéle,
demeure emblématique. Elle continue d'inspirer les opérateurs - «la sécurité de la
tenure sur une parcelle reconnue par la municipalité, l'accés & une eau potable
raisonnablement accessible a pied, 'ouverture de voies en terre, utilisables par les bus
et camions privés, donnent aux populations un important stimulant pour améliorer
l'aménagement de leur parcelle comme leur quartier » 89 - et ses réminiscences sont
sensibles jusque dans les lotissements « commandos » de la période récente.

Enfin, le Premier projet de développement urbain amorce l'incorporation de
composantes plus nettement constitutives d'une gestion urbaine globale. Méme si
certaines d'entre elles, et notamment le programme de formation et d'assistance
technique 90, n'ont eu que des effets trés limités, I'acquis demeure d'une approche
gestionnaire plus transversale. Le « management » urbain se substitue & une vision
exclusivement sectorielle, centrée sur l'habitat, et focalise l'attention sur la
rationalisation institutionnelle et la réorganisation de l'administration fiscale
municipale L. L'intervention des pouvoirs publics est alors dirigée prioritairement vers
la politique fonciere, I'€quipement des quartiers, l'organisation et la gestion des services
urbains. A Ouagadougou, cette nouvelle approche, o dominent pragmatisme et
réalisme prudent, est d'abord incarnée par le « modele » que propose, au début de la
décennie 80, la coopération hollandaise.

2/ Syncrétisme et pragmatisme : le modéle « Naba »

Défini dans un protocole d'accord en 1982, le projet des Pays-Bas, d'un montant de
5 millions de florins, propose une méthode d'aménagement de l'ensemble des aires
d'habitat spontané & Ouagadougou ?2. Le constat de départ est simple : les 22 500
parcelles loties, d'une superficie moyenne de 500 m?2 chacune, abritent environ 175 000
personnes sur les 250 000 que comporte la ville ; si la croissance démographique
urbaine se maintient, il faudra accueillir environ 200 000 citadins supplémentaires au

87. KATAN R., De quoi se mélent les urbanistes ?, Le Paradou, Editions Actes/Sud, 1979, pp. 62-63, (coll.
espace - temps) ; Décret n° 75-136 PRES.MF du 15 avril 1975 (JORHY, n° 17 du 24 avril 1975, pp. 294-298).

88. DEVERIN-KOUANDA Y., « Gestion des espaces collectifs : pratiques ouagalaises », in LE BRISE.,
GIANNITRAPANI H. (dirs.), op. cit., p. 193.

89. BEEKER C., Human Settlements and Sustainable Development : Conflicting Issues in African Cilies,
Amsterdam, Institute of Planning and Demography, 1990, doc. non publié, p. 4.

90. SETAME, Haute-Volta : politique d'urbanisation des centres secondaires, Paris, ministére de la
Coopération ; Ouagadougou, ministére du Plan et de la Coopération, 1980, p. 3.

91. BIRD, op. cit., p. 9.

92. DIRECTION GENERALE DE L'URBANISME, DE L'ARCHITECTURE ET DE L'HABITAT, Protocole
d'accord pour la restructuration des quartiers spontanés de la ville de Oungadougou, Ouagadougou, DGUAH,
1982, 2 p.



Fig. n° 6
Les trois options de la restructuration des aires d'habitat spontané
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cours des 10 années suivantes. Il est donc nécessaire de produire rapidement, par la
restructuration ou le lotissement, quelque 50 000 parcelles et de plafonner les
superficies unitaires 2 300 m? afin d'obtenir une moyenne minimale de 20 lots/ha 9.

Dans les aires déja habitées, la restructuration conduit au bornage des lots, au
redressement des voies et & la délimitation des réserves pour les futurs équipements et
espaces verts. Conformément aux désirs des habitants, révélés apres enquéte 94, la
trame adoptée est orthogonale et rend des évictions inévitables : les déguerpis sont
prioritaires au moment des attributions et réinstallés dans leur quartier dans la mesure
du possible. Les habitants disposent ensuite d'un an pour reconstruire dans les limites
de la nouvelle parcelle : ce délai doit faciliter, pour les batiments promis 2 la
démolition, la récupération éventuelle des matériaux (banco, tdles, ouvertures). En
raison des faibles ressources des pouvoirs publics, responsables des travaux
d'infrastructure et des équipements collectifs, seules 'ouverture de la voirie primaire et
secondaire et la desserte en eau potable a partir de forages ont €t¢ programmées, le reste
devant étre réalisé graduellement. La méthode de restructuration proposée limite ainsi
les destructions de patrimoine, maintient les familles sur place et ménage une
progression modeste de I'équipement des quartiers régularisés : la procédure retenue est
baptisée MAP (méthode d'aménagement progressif) 95. Testée sur un site de 260
parcelles au quartier Larlé-extension, elle est ensuite élargie a d'autres secteurs,
Wagadogo, Nossin, Gounghin sud et Tampouy, permettant ainsi de- dégager environ
30 000 parcelles.

Si les objectifs affichés sont proches de ceux du Premier projet de développement
urbain, la démarche adopte néanmoins une autre logique par un renversement des
séquences de l'opération, la priorité étant donnée a la régularisation fonciere plus qu'a la
viabilisation des terrains. En réponse 4 une revendication pressante des habitants en
effet, l'attribution des lots, moment juridique clé de l'opération, débute dés que les
bornes permettent de matérialiser le parcellaire. Les urbanistes postulent cependant que,
« recasées », les familles participeront ensuite plus volontiers a la réalisation des
équipements et infrastructures, en concertation avec les autorités des quartiers et les
pouvoirs publics %.

Des enquétes d'évaluation ultérieures démontrent que le différé d'un an accordé
entre l'attribution de la nouvelle parcelle et le transfert résidentiel effectif peut é&tre
respecté par la plupart des ménages : & Larlé-extension, 75% des familles ont ainsi
évacué les espaces publics au bout de huit mois. La reconstruction du logement sur la
parcelie dépend évidemment des moyens du ménage et de I'ampleur des destructions,
mais les plus modestes des anciens « propriétaires » - le devenir des locataires et
hébergés est en revanche beaucoup plus aléatoire et leur suivi plus difficile - ont

93. BEEKER C., Human Settlements and Sustainable Development..., op. cit., p. 4.

94. Dans l'enquéte réalisée en 1979, 74% des habitants se prononcérent pour le plan en damier, acceptant ainsi le
déplacement d'environ 70% des constructions existantes. Informés des conséquences de ce choix sur leur patrimoine
immobilier, les citadins affirmérent ainsi leur attachement au parcellaire existant ailleurs 2 Ouagadougou et leur
volonte:S d'atténuer les différences de taille entre parcelles, inévitables dans les autres modgles. Voir BEEKER C., op.
cit., p. 5.

95. Pour une description de la procédure : GUIEBO J., « La réhabilitation des quartiers d'habitat spontané :
l'expérience du Burkina Faso », in IFU, ARRU, ENPC, La Maitrise d'ouvrage urbaine : actes du séminaire
international de Tunis, 15-17 novembre 1988, Tunis, ARRU, 1990, pp. 171-178 ; SANOU B., op. cit., 64 p. ;
BEEKER C., L'anénagement des quartiers d'habitat spontané..., op. cit., 30 p.

96. BEEKER C., op. cit., p. 6.
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apparemment tous réussi, avec pour l'essentiel les matériaux récupérés de leur ancienne
habitation, & ériger un nouveau toit familial bien que celui-ci reste modeste, les surfaces
baties ne dépassant pas 45 m? dans 26% des parcelles en 1988 97.

Outre cette progressivité raisonnée, l'originalité du projet réside dans son montage
financier. Si le principe d'un strict mécanisme de récupération des cofits d'aménagement
demeure, avec le souci de conduire a la constitution d'un Fonds d'aménagement urbain
(FAU), la contribution financiére des ménages est exigée aprés la réinstallation et
comporte deux éléments distincts :

- un versement forfaitaire de 45 000 FCFA, dont 25 000 FCFA a payer dans les trois
mois suivant l'attribution ;

- une redevance de 200 FCFA/m?2 a régler en cinq ans, permettant d'obtenir un titre
de jouissance, le permis urbain d'habiter %8,

La reproductibilité de I'opération est en principe assurée par le recouvrement du seul
montant forfaitaire, qui correspond & une estimation du coflit de 'aménagement
sommaire des terrains (établissement du plan de lotissement et bornage, attribution des
parcelles, ouverture et nivellement des voies primaires et secondaires, alimentation en
eau a partir de bornes-fontaines ou de forages). Les fonds ainsi collectés dans le FAU
sont destinés dans un premier temps au renouvellement du capital donné par les Pays-
Bas, puis a la « replicabilit€ » de 'opération 4 Ouagadougou comme dans le reste du
pays.

Des modifications ultérieures plafonnent le forfait & 25 000 FCFA, tandis que la
redevance est réévaluée & 300 FCFA/m?2, mais les attributaires n'acquittent, dans leur
trés grande majorité, que 'acompte de 25 000 FCFA : 92% a Gounghin sud, 76% a
Nossin, 79% a Tampouy en 1987, les ménages réfractaires n'étant pas toujours les plus
démunis %°. Cet apport initial, dont les études préalables avaient estimé qu'il pouvait
étre supporté sans difficulté majeure par 95% des ménages 100, se révtle ainsi
raisonnable. Quel recouvrement permet-il cependant d'assurer ?

Minorant sensiblement les premiéres estimations, un expert hollandais calcule le
colt unitaire d’aménagement des parcelles & 20 000 FCFA en 1990 101, Sa
démonstration s'appuie sur les résultats d'une évaluation du programme, effectuée par
une commission mixte néerlando-burkinabg, établissant qu'a la fin de l'année 1988 les
investissements réalisés dans le cadre de ces opérations s'élévent a 583 582 279 FCFA
pour 29 689 parcelles, soit un cofit unitaire moyen de 19 656 FCFA. A cette méme
date, 16 516 attributaires ont payé l'acompte de 25 000 FCFA, soit un total de
412 916 207 FCFA : les ménages ont ainsi, en quatre ans, remboursé 70% des
investissements de départ consentis dans le cadre de la MAP 102,

Sur les procédures comme sur le montage f{inancier, la MAP permet d'appréciables
avancées. Deux autres de ses objectifs sont en revanche plus controversés.
L'élaboration d'un cadastre sommaire, dont la finalité premiére est la gestion du sol
urbain, est un échec sur lequel nous reviendrons. La mobilisation des chefs

97. Ibid., p. 11 et p. 16.

98. GUIEBO 1., op. cit., pp. 175-176.

99, BEEKERC.,, op. cit., p. 19.

100. Programme d'aménagement des zones d'habital spontané..., op. cit., p. 9.
101. BEEKER C,, op. cit., p. 25.

102. Ibid., p. 26.
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traditionnels pour assurer une partie de I'encadrement et susciter autant que controler la
mobilisation populaire - d'oli le nom originel donné & cette méthode de « modele
Naba » 103 - a été oubliée. Néanmoins, la restructuration « a la hollandaise » marque de
fagon prépondérante la capitale, tant par les paysages qu'elle y ordonne que par les
méthodes qu'elle y applique et, quoique dotée d'un habillage idéologique révisé, elle
ingpire trés directement les auteurs des lotissements « commandos » postérieurs. A
travers elle, la pratique urbanistique révolutionnaire bénéficie de méthodes
d'aménagement déja expérimentées et mdries : une filiation que sa volonté de rupture a
trop masquée.

3/ Le Second projet urbain : une chance pour la gestion locale ?

L'originalité des options urbaines révolutionnaires et I'énorme effort consenti pour
lotir 'entiére périphérie de la capitale aprés 1983 ne doivent pas faire oublier
cependant, qu'ailleurs, la pratique dominante s'appuie d'une part sur des projets urbains,
circonscrits et « bancables », d'autre part sur des approches de la ville plus globales.
Celles-ci sont issues d'une réflexion sur la rentabilité des investissements en milieu
urbain (réflexion qui s'étend d'ailleurs aussi largement aux pays occidentaux 104),
partiellement impulsée par les difficultés liées a la crise économique mondiale.
Constatant qu'un urbanisme, aussi sophistiqué soit-il, ne peut donner de bons résultats
en ['absence d'institutions responsables efficaces, de personnel compétent, de pouvoirs
locaux forts, de trésoreries municipales saines et de banques de données fiables, elles
valorisent la notion de gestion urbaine. Evoquée par le Premier projet de
développement urbain celle-ci, au Burkina Faso, n'apparait comme une composante
principale que dans le Second projet de la Banque mondiale.

Tandis que les Nations Unies poursuivent leur mise au point des méthodes de
restructuration testées a Cissin & travers un nouveau Projet habitat concernant trois
villes secondaires (Gaoua, Fada et Léo) 105, [a Banque affirme son intention de
concentrer ses efforts et investissements sur les deux principales villes, Ouagadougou
et Bobo-Dioulasso, jugées plus susceptibles de produire les « effets d'entrainement
économique » attendus. Ses études sur une stratégie globale de développement urbain
dans ce pays reprennent sur ce point les réflexions de F. Amiot qui, en 1982, avait déja
émis des doutes sur « l'efficacité » des projets portant sur les centres semi-urbains 106 et
partagent l'idée que les richesses sont en ville et produites par la ville, aussi bien au
niveau de '"économie générale qu'a l'échelon individuel des ménages. A l'instar de

103. BEEKER C. (1979), op. cit., pp. 21-22.

104. MARTINAND Cl., Le génie urbain : rapport au ministre de I'Equipement, du Logement, de
I'Aménagement du territoire et des Transports, Paris, La Documentation frangaise, 1986, 304 p.

105. CNUEH, Fonds de roulement pour I'amélioration des établissements humains dans les centres urbains
secondaires/ Burkina Faso, Kenya, monographies du CNUEH pour 'Année internationale du logement des sans
abri, [c. 1988], 8 p. ; pour une analyse de ces projets, voir : GANNE B,, ILBOUDO E., « L'aménagement urbain &
I'épreuve du quotld:en retour sur deux opérations-pilotes du PNUD au Burkina Faso », in Politique africaine, n° 34,
juin 1989, pp. 89-102.

106. AMIOT F., Elément d'un diagnostic sur les problémes urbains en Haute-Volta : rapport de mission du 24
au 29 mai 1982, Ouagadougou, Banque mondiale, 1982.
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'étude REXCOOP/GRAIN de 1984 107 le diagnostic de F. Amiot s'efforce de
démontrer que l'extension des aires d'habitat spontané & Ouagadougou résulte plus du
laxisme de la gestion fonciere officielle et de l'inertie administrative que des difficultés
économiques des habitants 108. Le probleme réside donc, soulignent les divers travaux,
dans la mobilisation des ressources locales pour contribuer au développement de la
ville. Doivent &tre privilégié€s les outils qui servent cet objectif, en insistant sur
I'amélioration de la productivité des citadins et la valorisation des potentialités
économiques des milieux urbains « populaires ». Formulées par les experts de la
Banque, les recommandations portent sur 1'abandon des politiques sectorielles du
logement, le retrait des organismes publics de la construction immobiliére, le
renforcement des pouvoirs publics dans un rdle de « catalyseur » du marché du
logement, axé sur les infrastructures primaires, les équipements et les services qui leur
sont liés, l'administration fonciére, le crédit immobilier, l'offre en matériaux de
construction, le secteur privé du batiment.

Fidele a la philosophie fondatrice de cette politique, le projet de la Banque au
Burkina - supporté par des crédits IDA et dont les derniéres études préalables ont été
rendues au printemps 1989 - en reproduit les dynamiques et les ambiguités. Le rapport
de faisabilit€¢ mentionne en effet que le projet « s'attache & mettre en place les moyens
d'un entretien efficace et permanent des infrastructures urbaines & Ouagadougou et
Bobo-Dioulasso » et ajoute que les tiches ainsi concernées sont de la responsabilité des
institutions municipales 199, Le projet insiste particulierement sur la rationalisation
réglementaire et financiére des activités communales, en appui de laquelle viennent des
efforts de formation et un important travail de rédaction de documents, des manuels
notamment. Trois composantes s'y rattachent: 1'amélioration de la gestion, la
mobilisation des ressources et la création d'un systéme d'information urbain. Le volet
réhabilitation des infrastructures reste cependant prépondérant et comporte, outre des
réalisations de voirie urbaine, des travaux d'entretien des voies et caniveaux. Est enfin
pris en considération le renforcement du service de collecte des ordures ménageres.

Tel quel toutefois, le contenu du projet répond mal aux objectifs annoncés. Les
bénéficiaires en sont officiellement les institutions communales, or, la seule autorité
urbaine compétente est 2 OQuagadougou la province : la confusion n'est pourtant jamais
explicitée dans le rapport et il n'est rien dit non plus de la création des cinq nouvelles
communes en 1988 et de leur place dans la maitrise d'ouvrage urbaine. Ces incertitudes
sur le contexte institutionnel sont pour le moins étonnantes : un accord de principe a-t-il
été conclu entre la Banque et le Burkina Faso sur une maitrise d'ouvrage provinciale ?
Que devient des lors la réforme communale ? Le contrat envisage-t-il au contraire un
réel renforcement des communes urbaines ? Mais on voit mal apparaitre les lignes de
force du rééquilibrage entre province et communes, dont la gestion patrimoniale
comme financiére reste singulierement opaque.

107. REXCOOP/GRAIN, Chaines de production et appropriation de I'habitat dans les PED. Rapport de
synthése, Paris, REXCOOP, 1984, pp. 81-85

108. AMIOT F., op. cilt.

109. GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, Second projet de développement urbain : mobilisation
des ressources et renforcement des infrastructures municipales, Paris, Groupe huit, 1989, tome 1, p. 3.
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Par ailleurs, le projet présente une acception trés restrictive des infrastructures
urbaines en réservant a la réhabilitation des infrastructures routiéres urbaines et des
caniveaux plus des trois quarts du financement. Certes l'objectif essentiel est celui d'un
rétablissement de la maitrise d'ouvrage municipale, et ni l'eau ni 1'électricité ou le
téléphone ne sont de compétence locale, mais comment s'inscrivent ces-réseaux urbains
et leur gestion dans le projet ? La prépondérance du volet infrastructure routiére est-
elle, comme le suggere le rapport 110, de nature 2 affermir le rdle des pouvoirs publics
dans la gestion urbaine si les moyens ne leur sont pas donnés d'initier, coordonner,
encadrer les actions des autres responsables des grands réseaux et services urbains ?
L'incertitude qui caractérise la réorganisation du service de collecte des déchets est
évocatrice de la faiblesse institutionnelle de la collectivité locale et de son pouvoir de
revendication limité : « le transfert des compétences de la collecte des ordures vers un
service centralisé, 'ONASENE 11, a créé au cours de I'étude une telle confusion que le
retrait du Projet de cette composante a été envisagé » 112, Bien que les propositions
portent sur la restructuration d'un service communal et 1'érection de 'ONASENE en un
organe de conseil et de contrdle, l'establishment burkinabe ne semble guére disposé a
obtempérer. La réfection des rues du centre-ville est probablement un facteur de
développement des activités économiques, elle dynamise sans doute les petites
entreprises nationales avec lesquelles les marchés ont été passés, elle n'est, nous
semble-t-il, qu'un ¢lément accessoire de 'affermissement des instances locales dans la
gestion urbaine.

Le Second projet urbain de la Banque mondiale abandonne ainsi définitivement les
préoccupations liées a la production du logement au profit de celle des infrastructures.
En insistant sur les réformes institutionnelles et la formation des hommes, il promeut
une rationalisation des modes d'intervention publics. Ce modéle dominant influence le
comportement des intervenants extérieurs au Burkina Faso. Il comporte aussi, comme
nous le verrons, de surprenantes convergences avec les options urbaines du régime
révolutionnaire issu du coup d'Etat du 4 aofit 1983 : mobilisation de ressources locales,
meilleure participation de tous aux charges du développement économique par
I'amélioration du recouvrement des impdts et la redéfinition des assiettes fiscales, auto-
financement maximal de 1'aménagement urbain par les citadins eux-mémes... On ne
peut toutefois ignorer aussi de profondes divergences sur des points importants
(construction des cités révolutionnaires, déguerpissements massifs) ou taire les
contradictions des logiques sous-jacentes. Par sa pratique néanmoins, I'Etat
révolutionnaire parvient & une paradoxale réussite : combiner certains des préceptes des
bailleurs de fonds avec l'objectif partiellement contradictoire de remodeler
profondément la cité, réve démiurgique qui, depuis la colonisation, fondait les projets
urbains et que l'on pouvait croire abandonné.

110. Ibid., p. 7.
111. Office national des services d'entretien, de nettoyage et d'embellissement.
112. Ibid., tome 2, p. 645.






Chapitre II
Une ville a gérer :
en quéte d'une maitrise d'ouvrage locale

Lieu privilégié de l'affirmation de I'Etat, terrain de convergence de multiples
interventions étrangeres, la capitale burkinabg conserve dans ses paysages, comme dans
les regles d'urbanisme en vigueur, 'empreinte de logiques bureaucratiques inégalement
maitrisées par les administrations centrales. Reste que la coordination de cet ensemble
disparate d'interventions et la gestion quotidienne de la ville relévent de la collectivité
locale : la faiblesse de l'urbanisme étatique est-elle tempérée par la cohérence de
I'encadrement administratif local ? Plus directement confrontée aux sollicitations de la
population comme aux contraintes opérationnelles, la municipalité est-elle un vecteur
d'innovation dans la gestion urbaine ? Assure-t-elle un relais efficace entre les
technocrates et les citadins, alors que l'absence d'un pouvoir local €lu constitue a
1'évidence une grave lacune du dispositif de gouvernement de la cité ?

Opportunément ranimée par les projets urbains de derniére génération et la réforme
« décentralisatrice » du pouvoir révolutionnaire, ‘la collectivité locale représente
successivement deux instances différentes : la mairie jusqu'en 1983, la province
ensuite, qui hérite de l'ensemble des responsabilités municipales. Dans ce chapitre, et
bien que l'emploi de deux termes différents préte & confusion, nous serons amenée,
selon les années, 4 évoquer des fonctions communales ou provinciales pour désigner le
méme échelon de responsabilités.

I. La municipalité en dépit de I'Etat

Si le marasme institutionnel et économique des Etats ouest-africains a récemment
permis aux communes de trouver une nouvelle vigueur dans le sillage des programmes
de réhabilitation municipale, une définition claire de leurs fonctions et de leurs
articulations avec les autres échelons déconcentrés ou décentralisés n'en est, pour
autant, pas toujours assurée. Leader en ce domaine, la Banque mondiale soutient le
renforcement des pouvoirs locaux face aux dinosaures étatiques, sans toujours parvenir
a modifier sensiblement le rapport de force : des résultats inverses sont parfois obtenus,
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lorsqu'elle interpose entre eux des structures ad hoc court-circuitant les collectivités
locales 1.

De quelles communes parle-t-on ? L'Afrique francophone présente peu d'exemples
de municipalités légitimées par le suffrage de citadins-électeurs, fagonnées par une
connivence entre les €lites locales, tant politiques qu'entrepreneuriales, et susceptibles
de promouvoir le développement urbain dans le respect de l'intérét général 2.
Municipalités frondeuses t6t béillonnées apres les indépendances ou communes
décharnées des récentes décennies, les villes doivent encore peu & l'action de leurs
autorités locales. Faute d'« une maitrise d'ouvrage urbaine constituée, identifiée dans
I'unicité de ses compétences, et investie des capacités et des moyens de décision &
I'échelle de l'agglomération » 3, le fonctionnement des cités est souvent bloqué par les
interférences mal contrdlées de pouvoirs concurrents.

Altérée par la substitution d'une délégation spéciale nommée, ébranlée par des
nominations arbitraires de magistrats locaux sans avenir, dépourvue de moyens, la
municipalité ouagalaise se défend peu contre la prégnance d'un pouvoir d'Etat
omniprésent et n'assume que trés partiellement sa fonction de maitre d'ouvrage, diluée
entre un pouvoir de décision au sommet - le plus souvent présidentiel - et des
« empires » sectoriels incontournables mais incapables de coordonner leurs actions ou
de produire une vision cohérente de la ville.

A. Une légitimifé municipale récente ou les tentations du centralisme

1/ L'expérience démocratique

Avec l'obtention du statut de commune de plein exercice, Ouagadougou retrouve en
1955 une vie municipale suspendue depuis 1936. Dotée d'un conseil municipal élu, qui
« regle par ses délibérations les affaires de la commune » 4 et d'un vaste domaine de
compétence théorique, la commune n'exerce cependant que des fonctions fort limitées.

Les efforts du conseil municipal élu en 1956 portent essentiellement sur des travaux
de voirie et 1'édification de grands équipements : des crédits sont votés pour le
revétement de plusieurs rues, 1'électrification de quartiers centraux, la construction d'un
marché couvert et d'un hotel de ville. Le souci de donner une meilleure apparence 2 la
ville et de réfuter son humiliante réputation de Bancoville semble étre au cceur des
préoccupations des édiles .

Tres politisée cependant, la gestion municipale devient rapidement le théatre
d'affrontements et un prétexte pour les ambitions nationales du maire et de ses
conseillers. Par leurs activités partisanes, ceux-ci s'aliénent, au cours de I'année 1959,

1. LAIDI Z., Enquéte sur la Banque mondiale, Paris, Fayard, 1989, pp. 91-92.

2. Voir: BLANDA 8., De la décentralisation aux décentralisations : mise en perspective des processus en
ceuvre au Sénégal, Mali, Niger, Burkina Faso, Céte d'Ivoire et Bénin, Paris, Université Paris X-Nanterre, 1995,
160 p. + annexes, (mémoire de DEA).

3. OSMONT A., « Maitrise d'ouvrage urbaine et financement de 'urbanisation en Tunisie », in LE BRIS E.,
GIANNITRAPANI H. (dirs.), Maitriser le développement urbain en Afrique subsaharienne : Actes du colloque
international de Ouagadougou, ler-5 octobre 1990, Paris, ORSTOM, 1991, pp. 497-498.

4. Loi n® 55-1489 du 18 novembre 1955 (JO de I'AOF, n° spécial 2796 du 29 novembre 1955, pp. 1953-1958).

5. SKINNER E. P., African Urban Life : the Transformation of Ouagadougou, Princeton, Princeton University
Press, 1974, p. 414.
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les membres du Conseil de gouvernement, dont le président, Maurice Yaméogo,
prononce la dissolution du conseil municipal et démet le maire pour « incompétence en
matiére fiscale » & Une délégation spéciale chargée d'administrer la cité désigne Joseph
Conombo pour exercer les fonctions de maire jusqu'a 1'indépendance, le 5 aofit 1960.
Membre de I'Assemblée de 1'Union frangaise et fondateur en 1955, avec Henri Guissou,
du PSEMA (Parti social pour 'émancipation des masses africaines), ce demier préserve
l'ascendant de 1'administration coloniale, a laquelle est li€ son parti. I1 est reconduit en
décembre 1960, aprés de nouvelles élections municipales remportées par I'UDV-
RDA 7. Cependant, l'expérience municipale est de courte durée puisque le Colonel
Lamizana, en janvier 1966, dissout & son tour le conseil municipal, remplacé par une
délégation spéciale.

Avec le statut de municipalité, le role de capitale historique du royaume mossi et la
vocation de capitale moderne du nouvel Etat-Nation, Ouagadougou concentre trois
catégories d'autorités aux intéréts divergents (les chefs, les responsables locaux et les
dirigeants nationaux). Les incohérences issues du fonctionnement superposé de ces
trois pouvoirs fondent, d'aprés Elliot Skinner, la faillite de 'expérience municipale
ouagalaise 8. Sa démonstration porte cependant surtout sur la rivalité entre le pouvoir
municipal et le pouvoir national. Interprétant le coup d'Etat du 3 janvier 1966, il
rapporte que « les habitants de Ouagadougou avaient accompli ce qu'ils s'étajent
proposés de faire - remplacer un gouvernement national dont les politiques globalement
leur semblaient porter préjudice a leur municipalité » . Le Colonel Lamizana sait 2 son
tour tirer les lecons de cette démonstration de force, menacante pour la suprématie du
nouvel Etat, en imposant & nouveau le régime de la délégation spéciale et la nomination
du maire (décret n° 44 PRES.IS.DI.C. du 1¢f février 1966). Une décennie de rivalités se
solde ainsi par le musellement du pouvoir local : tandis que la cité ouagalaise affirme sa
prééminence dans I'espace national, ses instances gestionnaires sont privées d'autorité
et la vie municipale s'estompe derriére les enjeux étatiques.

2/ L'effacement du pouvoir local

Institutionnellement, les communes voltaiques continuent de fonctionner au cours
des années 60 et 70 selon les principes instaurés par le colonisateur dans la loi de 1955,
bien que la suppression des procédures électorales leur ait 6té le pouvoir de jouer
réellement un role important dans la vie politique et administrative locale. Il y a
pourtant des velléités de réformes. En 1973, une loi électorale relative aux conseils
municipaux prévoit de renouer avec la tradition démocratique et de mettre fin aux
pouvoirs des délégations spéciales des sept communes du pays 10 ; elle n'est cependant
jamais appliquée. Puis I'ordonnance du 2 juillet 1974 redéfinit les circonscriptions
administratives du pays (départements, sous-préfectures, arrondissements, communes
et villages). L'existence de la commune (dont il n'est fait mention que dans I'article 4)

6. Ibid., p. 425.

7. Section voltaique du RDA.

8. SKINNERE. P,, op. cit., pp. 405-437.

9. Ibid., p. 436. Traduit par nous.

10. Loi n® 7-73 AN. du 6 juin 1973 (JORHYV, n° 31 du 26 juillet 1973, pp. 414 - 415).
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est réaffirmée, sa personnalit€¢ morale et son autonomie financiére confirmées, mais le
texte renvoie & une loi organique sans autre précision 11. Il accorde en revanche un role
prépondérant au préfet, fonctionnaire nommé par décret en Conseil des ministres et
administrateur du département qui, a titre exceptionnel et « jusqu'a nouvel ordre »,
reléve de la hiérarchie militaire (article 66) 12. En vertu d'un texte complétant en 1979
la liste des communes de plein exercice, le nombre de ces derniéres passe & 21 fin
1982.

Ouagadougou reléve du régime général jusqu'en 1976, a l'intérieur des limites d'un
périmétre urbain de 153 km?2, précisé en 196613 mais d'une fagon qui semble encore
trés approximative en 1979 14, Chef-lieu du département du Centre, elle est alors
administrée par le préfet, personnage clé du dispositif institutionnel local qui « exerce
le pouvoir hiérarchique sur 'ensemble du personnel public dans son département [...]
veille au maintien de 1'ordre, en s'appuyant sur la force publique dont il a la disposition
[...] a la charge de la mise en place du plan national de développement [...] » et dont
plusieurs textes renforcent l'autorité entre 1974 et 1981 15.

C'est en 1976, seulement, que le statut particulier de la capitale est précisé : seize
ans ont ainsi été nécessaires pour qu'un texte sanctionne les limites de ses compétences
communales. Cette mesure s'inscrit dans une intense activité législative qui, entre 1974
et 1977, correspond a la reprise en main du pays par le Général Lamizana. La
Deuxi¢me République s'est éteinte en février 1974 en raison du blocage des institutions
et du pourrissement général du climat social, le dysfonctionnement de la machine
démocratique voltaique, enrayée par les luttes entre factions et les rivalités de
personnes, ayant paralysé le pays 16. Face a la déliquescence de l'appareil d'Etat, le
Général Lamizana proclame 1'ere du Renouveau national, qu'accompagnent des efforts
pour « assainir » la situation sociale et politique en revalorisant des valeurs telles que la
discipline, la rigueur ou le godt de l'effort ; la remilitarisation de nombreuses fonctions
procede de cette démarche 17.

C'est dans ce cadre qu'interviennent la refonte de certaines institutions et la réforme
administrative. Parmi les mesures les plus importantes, retenons la réorganisation de
I'administration territoriale, la création de nouveaux départements confiés aux préfets
militaires et la redéfinition des modes de désignation des chefs de villages 18. Que
I'élaboration de ces textes, qui remanient pour la premiere fois une organisation
administrative et territoriale instaurée sous la colonisation, procéde d'une thérapie de
choc pour remobiliser les populations au sein de structures « voltaisées » est peu
douteux, mais les gouvernements du Renouveau cherchent surtout a accroitre
l'efficacité de leur contrble institutionnel et territorial.

11. Ordonnance n° 74-45 PRES.1S.DI du 2 juillet 1974 (JORHY, n° 29 du 11 juillet 1974, p. 475).

12. Ibid., p. 478.

13. Arrétg n° 385 du 17 décembre 1966 (JORHV, n° 52 du 29 décembre 1966).

14. Voir la remarque concernant ce probléme dans : BEEKER C., Ouagadougou 1980-'90 : perspectives de
Paménagement du territoire, Ouagadougou, direction de I'Urbanisme et de |'Architecture, 1979, p. 17.

15. CABANIS A., MARTIN M., « L'administration locale en Haute-Volta de 1962 2 1983 », in Administration
et développement au Burkina Faso, Toulouse, Presses de I'Institut d'Etudes Politiques, 1987, p. 27.

16. SAVONNET-GUYOT C., ap. cit., p. 162.

17. Ibid., p. 163.

18. Respectivement : Ordonnance n® 74-45 PRES.IS.DI du 2 juillet 1974 (JORHV, n° 29 du 11 juillet 1974,
pp. 475-481), Ordonnance n° 74-40 PRES.IS.DI du 7 juin 1974 (JORHV, n° 26 du 20 juin 1974, pp. 415), Décret
n° 74-149 PRES.IS.DI.CH du 16 mai 1974 (JORHV, n° 23 du 30 mai 1974, pp. 354-355).
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Ouagadougou, siege et symbole du pouvoir national, n'échappe pas a ces
remaniements. Une ordonnance du 20 juillet 1976 lui confere un statut spécial : « La
ville de Ouagadougou est une collectivité territoriale & statut particulier ayant des
compétences de nature communale », et stipule que le conseil de la Ville, le conseil
consultatif, composé de techniciens désignés en Conseil des ministres, et le préfet,
nommeé par décret en Conseil des ministres et sous tutelle du ministre de 1'Intérieur et
de la Sécurité, administrent la ville 19. Le role du conseil de la ville, théoriquement
éligible, est toutefois dénaturé par les articles 21 et 22 du titre VI concernant les
mesures transitoires, qui prévoient que l'ancienne délégation spéciale prend le nom de
conseil spécial et demeure chargée de 1'administration de la commune. En dépit d'une
formule qui reprend globalement les termes de l'article 9 de la loi de 1955 et lui confére
la charge de régler « par ses délibérations les affaires qui sont de la compétence de la
ville » (article 5), le-conseil spécial est bridé par une étroite tutelle, tandis que le préfet
est confirmé dans son role d'administrateur de la capitale, au point que Jean André
Diallo, premier préfet de Ouagadougou, est aussi président du conseil spécial de la
ville, charge normalement dévolue & un membre du conseil de la ville élu.

D'importantes restrictions & 1'autonomie financiére de la commune sont également
maintenues. Des dispositions donnent a l'autorité de tutelle le droit de réduire ou de
supprimer les dépenses facultatives de la commune pour renforcer les lignes de crédits
obligatoires 20 et I'ordonnance de 1976 prévoit que, pour certains travaux prioritaires
d'intérét général, « les crédits nécessaires a la part de financement incombant a la ville
peuvent &tre inscrits d'office & son budget par décret » (article 15). Un décret de février
1978, remaniant le régime financier et comptable des communes, impose que le budget
préparé par l'ordonnateur et discuté par le conseil municipal soit approuvé par l'autorité
de tutelle (article 7), laquelle est habilitée & diminuer de fagon autoritaire les dépenses
facultatives si elle le juge nécessaire (article 5) 21. Avec des ressources limitées, la
municipalité est ainsi cantonnée dans le fonctionnement routinier de quelques services
urbains (entretien des batiments publics et de la voirie municipale, construction des
équipements de proximité, collecte des déchets ménagers). Commune de statut
particulier, la capitale est profondément marquée par la prépondérance du délégué du
gouvernement et le controle tatillon du ministere de I'Intérieur et de la Sécurité 22,

La réorganisation administrative de la ville est complétée par une division du
territoire communal en 10 secteurs, définis d'apreés les anciens quartiers qui
« conservent leur autonomie en tout ce qui n'est pas contraire aux dispositions du
présent décret » 23, Le centre de la ville, dans sa composante traditionnelle (Palais du
Mogho Naba) et moderne (centre commercial et administratif) forme le secteur 1. La
zone résidentielle et la Rotonde, héritieres des quartiers blancs coloniaux, constituent le
secteur 2. Autour, la couronne des quartiers populaires anciens est répartie en 4 secteurs
(du nord-est au sud-est) tandis que les espaces périphériques se partagent en 3 vastes

19. Ordonnance n° 76-12 PRES.IS du 20 juillet 1976 (JORHV, n° 32 du 5 aofit 1976, pp. 542-544).

20. Article 20 de la loi n® 55-1489, op. cit., p. 1956.

21. Décret n° 76-56 PRES.MIS.MF du 21 février 1978 (JORHV, n° 12 du 23 mars 1978, pp. 183-188).

22. BOCKEL A., « Le statut des capitales », in IIAP, Gestion urbaine et ressources financiéres des grandes
villes : exemples africains, Paris, IIAP, 1988, p. 55, (Dossiers pédagogiques ; 19).

23. Décret n° 76-382 PRES.IS.DGI du 15 octobre 1976, article 2 (JORHV, n° 44 du 28 octobre 1976, p. 786).
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circonscriptions aux frontieres mal définies, autour des noyaux villageois de Tampouy,
Pissy, Cissin, Dassasgo, Wayalguin, Somgandé, Wentenga, Kalgondin.

Ce découpage en secteurs, volonté technocratique d'organisation d'une ville
approchant les 175 000 habitants, reste formel. Les secteurs, sans nom et désignés par
des numéros, dépourvus d'identité et de signification, sont escamotés et ne figurent sur
aucune carte officielle : la commune demeure l'échelle d'exercice du pouvoir
institutionnel, tandis que les fonctions d'encadrement du corps social urbain sont
assurées a 'échelon inférieur des quartiers, ol les chefs coutumiers conservent leur
pouvoir.

Le président Maurice Yaméogo s'est pourtant efforcé de museler ces derniers en les
écartant des centres du pouvoir politique moderne afin, notamment, d'éviter la
reproduction du « 18 Brumaire » du Naba Kougri, démonstration de force destinée a
intimider I'assemblée territoriale en 1958 24. Toutefois, sa politique d'élimination par
extinction progressive est un échec : la suppression de la rémunération des chefs et
Iinterdiction de leur remplacement (textes de 1962, 1964 et 1965) privent
l'administration d'auxiliaires indispensables et ces mesures ne peuvent étre appliquées
dans le pays mossi, « ol les chefferies étaient si fortement implantées et depuis si
longtemps qu'elles étaient pour toute administration, quelle qu'elle fiit, une courroie de
transmission irremplagable » 25, Le gouvernement du Général Lamizana, prenant le
contre-pied de cette stratégie d'affaiblissement, tente de réhabiliter la chefferie en lui
restituant ses privilégés antérieurs. S'attachant de nouveaux alliés politiques parmi les
notables, il espére aussi gagner les campagnes et rétablir un meilleur encadrement fiscal
des populations 26.

Dépossédée, « en haut », des prérogatives que lui dispute I'administration étatique,
concurrencée, «en bas », par les pouvoirs coutumiers investis de fonctions
d'administration et de régulation sociale, la municipalité est, pendant deux décennies,
un pietre agent de la gestion locale, déconnecté des citadins. Ces derniers participent
donc peu a I'aménagement urbain : sans prise sur la mairie, ils ne sont guére mieux
mobilisés a 1'échelle des quartiers ol les interventions collectives sont rares. Est-ce
parce que la hiérarchie coutumiére mossi, instrument de commandement et
d'unification 27, se substitue aux initiatives citadines ? L'autorité incontestée des chefs
traditionnels, leur role éminent dans l'encadrement de la ville, dispensent-ils les
habitants d'organiser collectivement leurs revendications et d'inventer des remédes aux
déficiences urbanistiques des quartiers ?

3/ Discours et pratiques de la décentralisation aprés 1983

La Révolution de 1983 aurait dfi infléchir I'histoire communale au Burkina : un
discours politique trés décentralisateur l'annongait. Difficiles a concilier, la réforme de
I'Etat, affermi et modernisé, et une pratique autoritaire de la « décentralisation » 28,

24. SAVONNET-GUYQT C.,, op. cit., p. 141.

25.Ibid., p. 153.

26. Ibid., p. 157 ; CABANIS A., MARTIN M., op. cit., p. 22.

27. KABORE G., Organisation politique traditionnelle et évolution politique des Mossi de Ouagadougou, Paris,
CNRS ; Ouagadougou, CVRS, 1966, p. 29, (Recherches voltaiques ; 5).
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souvent comprise comme une déconcentration territoriale de I'administration et parfois
contrecarrée par une centralisation fonctionnelle des grands services urbains, ont
cependant tdt conduit a des contradictions et produit un décalage manifeste entre les
faits et le Verbe officiel.

¢ Le temps des bouleversements... et des incertitudes

En 1983 comme en 1974 et 1976, la réforme de l'administration territoriale
accompagne un projet politique que caractérise une volonté de rupture et d'instauration
d'un ordre national nouveau. Urgente, la nécessité de son propre affermissement
conduit I'Etat révolutionnaire & reconquérir les structures administratives en instaurant
de nouvelles instances révolutionnaires, notamment les CDR, et en imposant son
personnel, fonctionnaires d'Etat a la « morale » sfire et & l'engagement politique
inconditionnel. Ce faisant, il tente de briser la logique de domination des anciens
pouvoirs, qui s'exercait par l'intermédiaire des clienttles et des réseaux territoriaux
d'implantation ancestrale. Premigres victimes de cette politique, les chefs coutumiers
sont touchés par des mesures contre la « féodalité », certaines symboliques
(suppression de la gratuité de I'électricité dont jouissait le Mogho Naba 2°), d'autres plus
importantes, qui s'attaquent aux attributions politiques et administratives des chefs ainsi
qu'a leurs rémunérations.

En 1983, la division du territoire national en 25 provinces et 119 départements, puis
un an plus tard en 30 provinces et 250 départements 30, va dans ce sens. En resserrant
considérablement le maillage administratif, ce nouveau découpage permet un meilleur
encadrement des campagnes, dont il supprime « I'ancienne organisation territoriale en
fiefs électoraux au profit des politiciens réactionnaires » 31, et tente de consolider le
processus d'intégration nationale par la constitution d'un appareil bureaucratique
solidement arrimé au pouvoir central 32. L'ordonnance du 14 novembre 1983 apporte
les éléments décisifs de la réorganisation territoriale qui retient quatre niveaux de
circonscriptions administratives : la province, le département, la commune et le
village 33. Elles sont administrées par un pouvoir populaire local (conseil
révolutionnaire) qui désigne en son sein un organe exécutif permanent (bureau) et par
un représentant disposant de compétences politiques et administratives trés étendues.
Ce dernier, toutefois, n'est élu qu'a 1'échelon inférieur de la pyramide (délégués de
village ou de secteur de commune), les maires et préfets de département étant nommés
par le ministre de I'Administration territoriale et les hauts-commissaires par le président

28. Sur la définition de ce terme, voir par exemple : PRATS Y., Décentralisation et développement, Paris,
Editions Cujas, 1973, p. 6, (coll. Bibliotheque de I'Institut international d'Administration publique, n® 2) ;
HYDEN G., No Shortcuts to Progress : African Development Management in Perspective, London ; Ibadan ;
Nairobi, Heinemann, 1983, p. 85.

29. Dépéche de I'Agence France Presse, 24 janvier 1984.

30. Ordonnance n° 83-12 CNR.PRES du 15 septembre 1983 (JORHYV, n° 38 du 22 septembre 1983, pp. 992-
993) et Ordonnance n® 84-55 CNR.PRES du 15 aoiit 1984 (JOBF, n° 34 du 23 aoiit 1984, pp. 838-839).

31. Cité dans : BOIS de GAUDUSSON (J. du), « Révolution voltaique et réforme de 'administration
territoriale », in Année africaine 1983, Paris, Editions A. Pédone, 1985, p. 112.

32. Cette stratégie est commune 2 de nombreux pays. Voir par exemple : ANTOINE Ph., DUBRESSON A,
MANOU-SAVINA A, Abidjan «coté cours», Paris, Karthala/ORSTOM, 1987, p. 49.

33. Ordonnance n°® 83-21 CNR.PRES.IS du 14 novembre 1983 (JORHV, n°® 51 du 22 décembre 1983, pp. 1319-
1320).
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du conseil national de la Révolution (CNR). Dans ce dispositif aux articulations
hiérarchiques incertaines, d'inévitables discordances se multiplient entre les
« professionnels » de l'appareil politico-administratif, directement assujettis a 'autorité
étatique, et les €lus des CDR géographiques, instances polyvalentes investies de
pouvoirs et de compétences considérables.

Politiquement, les CDR ont pour charge d'« exercer le pouvoir d'Etat sous la
responsabilité directe du Conseil national de la Révolution » (article 52) et constituent
«1a cellule de base du pouvoir démocratique et populaire » (article 53), mais le texte
leur attribue également des fonctions de régulation sociale. Dans les villages, les tiches
de collecteur ambulant sont confiées aux délégués des CDR, transfert qui prive la
chefferie d'une partie de ses revenus ; ils héritent aussi du rdle de conciliateur en
matiére civile et commerciale 34, En réalité, dans les campagnes au moins, l'autorité
morale des chefs et leur assise sociale ne sont guere contestées par les CDR. A une
résistance passive des populations succéde en effet une réappropriation des structures
populaires par les autorités coutumieres, qui y placent descendants et alliés.

La situation est toutefois différente dans les communes, dont les délégations
spéciales sont dissoutes en décembre 1983 35 et les territoires divisés en secteurs
disposant chacun d'un CDR géographique. Ceux-ci forment ensemble une assemblée
populaire appelée conseil révolutionnaire municipal, dont le président €lu porte le nom
et exerce les fonctions de maire (article 57). Ils doivent assurer l'animation des
structures administratives communales et établir des relais permanents entre la
population et le pouvoir municipal. Situés a l'articulation entre les sphéres politique,
administrative et technique, ils sont en principe les instruments de pilotage privilégiés
de la politique gouvernementale. Le texte de I'ordonnance reste flou cependant sur les
modalités d'articulation et de fonctionnement des différentes instances juxtaposées sur
les territoires communaux.

Ouagadougou est théoriquement administrée selon ce schéma aprés avoir été divisée
en 30 secteurs a l'intérieur de limites territoriales reprécisées 36. Spécifique toutefois, la
capitale est soumise & des mesures d'exception et, plus que partout ailleurs, le
redécoupage administratif y est express€ément congu contre les chefferies, dont il
démantele les réseaux d'influence en les privant de leurs assises territoriales
traditionnelles. L'hebdomadaire Carrefour africain titre éloquemment, « Des secteurs
pour se défaire des féodaux », un article qui souligne que ces mesures tendent a
transformer les villes en « communes révolutionnaires débarrassées de l'emprise
féodale » des chefs coutumiers 37. Le texte de loi, qui prend soin de délimiter chacun
des nouveaux secteurs a l'aide des voies « frontali¢res », énumeére aussi précisément les
portions des anciens quartiers désormais regroupées dans une méme unité urbaine de
base. A titre d'exemple, le secteur 2 est défini comme comprenant « une partie de la
Cité de la Caisse nationale de sécurité sociale, la cit¢ BCEAO, Bilbalogho, une partie
de Peuloghin, Saint-Julien, Saint-Jean Baptiste et une partie de Samandin », tandis que

34. Ibid., articles 9 & 16.

35. Décret n°® 83-266 CNR.PRES.IS du 23 décembre 1983 (JORHV, n° 52 du 29 décembre 1983, p. 1361).

36. Décret n° 83-264 CNR.PRES.IS du 23 décembre 1983 (JORHV, n° 52 du 29 décembre 1983, pp. 1354
1358). ‘

37. Carrefour africain, n° 814 du 20 janvier 1984, pp. 26-31.
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Figure n® 7
Trois générations d'organisation territoriale au Burkina Faso
Indépendance Réforme de 1974 Réforme de 1983
Provinces (30)
(Haut-commissaire)
Départements (10) > Départements (250)
(Préfet) (Préfet)
Cercles (44) -> Sous-préfectures (44)
(Commandant de cercle) (Sous-préfet)
Communes (6) -> Communes (17) -> Communes (31)
. (Maire) (Maire) (Maire)
Subdivisions (63)
(Chef de canton) Arrondissements (65)
> (Chef d'arrondissement)
Postes administratifs (13) I
Villages (7 067) -> Villages (7 500) -> Villages (7 500)
(Chef de village) (Chef de village) (Délégué de village)
Tableau n° 21

Pyramide administrative telle que définie par la réforme

de I'administration territoriale de 1983

Circonscription Organe du pouvoir Représentant
territoriale révolutionnaire

Etat CNR (Conseil national de Ia Révolution) Président du CNR
SGN (Secrétariat général national des CDR) Secrétaire général

Province CRP (Conseil révolutionnaire provincial) Haut-commissaire
Exécutif : PRP (Pouvoir révolutionnaire provincial)

Département CRD (Conseil révolutionnaire départemental) Préfet
Exécutif : Comité départemental

Commune CRM (Conseil révolutionnaire municipal) Maire
Exécutif : BCC (Bureau de coordination communale)

Village ou secteur CDR (Comité de défense de la Révolution) Délégué

de commune Exécutif : bureau du CDR

Source : Ordonnance n° 83 - 21 CNR.PRES.IS. du 14 novembre 1983 (JORHV, n° 51 du 22 décembre 1983,

pp. 1319- 1323).



Fig. n° 8

Les principaux quartiers ouagalais en 1989*
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Fig. n®9

Superposition des anciens quartiers et des secteurs géographiques de 1983
I'exemple du secteur 5
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le secteur 5 comprend « une partie de Koulouba, une partie de Peuloghin, une partie de
Tiendpalogo, Zangouettin et 'aéroport international » 38, Dépegant méthodiquement les
anciens quartiers, le pouvoir espére ainsi redistribuer les pouvoirs locaux a son profit :
les CDR, élus dans chacun des 30 secteurs, sont entre 1983 et 1987 les seules instances
infra-communales officiellement reconnues par les autorités publiques.

Le statut particulier de Ouagadougou se lit également dans le télescopage des
circonscriptions territoriales : la disparition du département entre la province du
Kadiogo, constituée d'un chef-lieu (Ouagadougou) et de 10 villages, et la commune
introduit un hiatus dans la hiérarchie des pouvoirs révolutionnaires. En outre, commune
et province sont ici administrées par un seul personnage, le haut-commissaire, nommé
par le président du CNR et représentant direct de I'Etat, qui se substitue au préfet et au
maire. Mesure d'exception, ce dispositif « provisoire et transitoire » perdure néanmoins
jusqu'en 1989, en dépit d'une premiere réforme communale sans lendemain. Jean-
Baptiste Lansomdé, haut-commissaire de la province, n'est pas dupe toutefois de ces
tergiversations et ne se fait guere d'illusions sur l'indépendance de la capitale : « La
vraie particularité de cette province est qu'il y a la direction politique, le gouvernement
révolutionnaire et toutes les directions centrales. Ce qui signifie qu'au niveau des
décisions, le haut-commissaire étant trés proche de ses supérieurs hiérarchiques, il
convient forcément qu'il y ait une coordination des actions » 3°.

Le pouvoir populaire est incarné par un conseil révolutionnaire communal de 270
membres. Constitué des responsables des 30 CDR géographiques de la ville, il assure
une représentation inégale des secteurs urbains, qui mandatent un nombre équivalent de
délégués en dépit de poids démographiques tres disparates. Son fonctionnement est par
ailleurs confus, la pratique infirmant progressivement les prérogatives que lui octroie la
loi. Privé de l'élection du maire comme du vote du budget, adopté trop tard, il ne
parvient pas & assumer la gestion malaisée des deux fonctions ambivalentes des CDR.
L'une, en tant que relais du pouvoir central, les cantonne dans un role d'encadrement ;
l'autre, en tant que représentants élus, en fait des instruments de polarisation des actions
collectives. L'équilibre trouvé entre ces deux fonctions par les CDR enquétés dans les
périphéries ouagalaises résulte plus des individus et de leur personnalité que d'un effet
de structure méme si, sur le long terme, la spécialisation gestionnaire des CDR (puis
des CR aprés 1987) marginalise progressivement leurs fonctions de purs relais
politiques. Le compromis est instable a 1'échelle du conseil révolutionnaire communal,
confiné dans des tiches subalternes.

L'essentiel de la gestion municipale est en réalité assumé de 1984 & 1987 par le
Bureau de coordination communale, organe politique fonctionnant comme conseil
restreint du haut-commissaire et relais des décisions du CNR. Canal de transmission
entre les CDR géographiques et le pouvoir provincial, c'est par son intermédiaire que
les responsables des secteurs établissent des relations avec les services dont ils ont
besoin, tels que I'Inspection primaire ou la direction provinciale de la Santé ; en retour,
c'est par l'entremise du Bureau de coordination communale que le haut-commissaire,
responsable dans sa circonscription de l'application des directives politiques

38. Décret n° 83-264, op. cit., p. 1355.
39. Carrefour africain, n® 983 du 17 avril 1987, p. 11.
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gouvernementales, maintient son controle sur les activités des CDR. Instrument de
commandement, le Bureau n'offre pas aux collectifs citadins l'aréne de débats et de
confrontations qu'il est censé proposer 49,

Une autre assemblée enfin, celle des 30 délégués de secteur, assure la coordination
horizontale des activités entre les secteurs géographiques de la ville. Les délégués s'y
informent de leurs expériences respectives, de leurs difficultés et de leurs projets. Si
cette instance ne semble pas avoir favorisé la cohérence des différentes initiatives
populaires, elle sert néanmoins de forum d'information et de discussion : instruits des
initiatives de leurs voisins, les délégués n'ont pas ménagé leurs commentaires dans nos
entretiens. Que ces échanges aient exacerbé la concurrence entre les secteurs plutdt
qu'établi une solidarité entre eux n'est cependant guere douteux et, & notre
connaissance, aucune action concertée d'envergure n'a été réalisée en commun.

L'imprécision des textes - 'ordonnance de 1983 consacre seulement 6 brefs articles
aux communes qui ne précisent ni le r6le des maires, ni I'étendue des attributions du
conseil révolutionnaire communal, ni le statut spécifique de Ouagadougou - les
dissensions entre le Bureau de coordination communale et le conseil révolutionnaire
communal 41, I'opacité du fonctionnement des différentes instances altérent le pouvoir
provincial, que domine la figure solitaire du haut-commissaire 42,

Stratégique, sa charge est, dans la province du Kadiogo, accablante : ployant sous le
poids du travail administratif, en permanence sollicité par les groupes politiques qui se
disputent le territoire ouagalais, son titulaire est particuliérement exposé, comme
I'atteste la succession rapide des responsables provinciaux aprés 1983. Cette instabilité
résulte en partie d'un enchevétrement de fonctions délicates. Représentant 1'Etat, il
releve du Président et du ministre chargé de I'Administration territoriale (article 28 de
I'ordonnance n°® 83-21) ; responsable et coordonnateur des services provinciaux, mais
aussi intermédiaire entre le gouvernement et les structures populaires, il est au cceur des
arbitrages entre les départements techniques ministériels, les différents services
extérieurs et le Secrétariat national général des CDR. Les r6les respectifs n'ayant pas
été suffisamment précisés, il est confronté a de nombreux conflits de compétence, sans
toutefois que sa place dans l'appareil politique et administratif de 1'Etat ne Iui permette
de prendre clairement parti. Ainsi, les CDR requiérent son appui pour les représenter
auprés de l'administration urbaine, tandis que celle-ci cherche auprés du haut-
commissariat le dernier rempart I€gal contre les tentatives d'immixtion du Secrétariat
national général des CDR dans tous les domaines de la vie citadine, ot il concurrence
les opérateurs spécialisés. Outre le lourd cumul des fonctions de maire et de haut-
commissaire, la proximité du pouvoir central et la particularit€ du profil socio-politique
de la capitale (qui concentre presque 50% des fonctionnaires du pays et un fort
pourcentage de ses habitants syndiqués et politisés) conférent au premier magistrat de
la cité un pouvoir important mais précaire 43.

40. Entretien au haut-commissariat : 14 février 1989.

41. Des allusions a ces dysfonctionnements nous ont été faites lors de plusieurs entretiens avec des responsables
du haut-commissariat sans toutefois que nous ayons pu en identifier clairement la nature.

42. Sur le réle du haut-commissaire voir : CARBASSE J.-M., « Le haut-commissaire », in Administration et
développement au Burkina Faso, op. cit., pp. 35-45.

43. Ibid., p. 44.
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Figure n°® 10

Organisation administrative de Ouagadougou : 1983
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La réforme de 1983 ne permet donc pas de desserrer l'étau étatique sur
Ouagadougou. Devancant les velléités contestataires des CDR en cours de constitution,
le Conseil national de la Révolution a, dés les premitres semaines de son existence,
destitué le maire Georges Mensah 44 et, craignant que ne lui échappe le contrdle
politique de la capitale, placé a sa téte des sympathisants, jeunes cadres militaires puis
civils comme Alfred Conombo, co-fondateur de 1nter-CDR en octobre 1983 45, qui
« trébuche » par la suite sur un détournement de plusieurs dizaines de millions de
FCFA. Infléchissant singulierement le rapport de force en faveur du pouvoir central et
de son urbanisme, cette tutelle sourcilleuse lamine le poids institutionnel des CDR,
vecteurs des stratégies des collectifs résidentiels qui les ont élus. Confrontés a ce
décalage entre leurs pouvoirs réels dans les quartiers urbains et l'insignifiance de leur
influence sur le devenir de la ville, les CDR hésitent quelques années entre le refus
d'assumer leur rdle, ce qui sape le dispositif d'encadrement imaginé par le CNR, et le
contournement qui permet de forger, dans la souplesse de processus non codifiés,
I'efficacité et la l1égitimité de nouvelles compétences.

Cette fragilité du dispositif est néanmoins masquée, dans un premier temps, par
I'apparente cohésion de l'assemblage politico-administratif et I'autorité de son pilote

44. MARTENS L., MEESTERS H., Sankara, Compaoré et la Révolution burkinabé, Anvers, EPO, 1989, pp. %4-
95, (EPO Dossier international).

45. L'Inter-CDR est une organisation de masse créée le 3 octobre 1983 pour contrecarrer le PAI et la LIPAD :
MARTENS L., MEESTERS H., op. cit., p. 96.



UNE VILLE A GERER 83

local, le haut-commissaire : interpréte de 1'Etat dans les opérations d'aménagement de la
cité, ce dernier peut ainsi imposer ses directives sans susciter de franches contestations,
en dépit de l'impopularité des déguerpissements qui précédent, par exemple, la
destruction des quartiers centraux. Dés 1986, cependant, les failles apparaissent avec
I'affaiblissement du pouvoir central. A la résistance passive des populations répond
alors le « laxisme » des CDR, d'abord compréhensifs a 1'égard des résidants rétifs a
l'opération Ville blanche 46, puis agents actifs du refus d'appliquer les normes de
construction prescrites en 1987. Rétroactives, ces nouvelles régles d'implantation des
maisons d'habitation imposent un retrait par rapport aux quatre cldtures (trois métres
par rapport 2 la rue et un métre minimum par rapport aux limites de mitoyenneté) 47 et
la destruction des batiments non conformes. Pronant le rejet des mots d'ordre, « les
structures populaires réclamaient de plus en plus que ceux qui les prennent viennent les
expliquer sur le terrain s'ils les croient applicables. Ce fut notamment le cas des
décisions relatives aux constructions dans les centres urbains, qui faisaient obligation
de respecter un lot de contraintes fantaisistes avec effet rétroactif {...). Les CDR
géographiques de Ouagadougou, invités par le ministere de I'Equipement & organiser
I'explication des dites mesures dans les secteurs, invitérent & leur tour ceux qui les
avaient prises 4 venir dans les secteurs les expliquer eux-mémes » 48, L'impopularité
des mesures, mais surtout la déliquescence du pouvéir d'Etat, permettent dés lors aux
CDR d'accompagner la désobéissance civile, parfois de la conduire.

* Le temps de la régularisation : cinq communes sous haute surveillance

Complétant la réforme de 1983, la réorganisation politique et administrative de la
province du Kadiogo, en 1988/1989, est tout aussi inachevée. Elle débute, 4 nouveau,
par un redécoupage administratif : Ouagadougou est divisée en 5 communes qui
constituent, ensemble, la province du Kadiogo. Une premiére version de ce projet avait
été élaborée par le CNR et proposée dans un Kiti du 5 mars 1987 49, Celui-ci étendait le
territoire communal aux villages périphériques et, tenant compte de ces nouvelles
limites, le fractionnait en 42 secteurs regroupés en 5 communes étoilées qui, a
l'exception de celle de Baskuy, rejetée au nord des barrages, comprenaient  la fois une
portion du centre-ville, lieu privilégié d'implantation des emplois et activités, et une
vaste frange périurbaine. Mais les contestations soulevées par ce projet et les
dissensions survenues dans les plus hautes sphéres gouvernementales retardérent
'exécution du projet, virtuellement suspendu apres les événements d'octobre 1987 50,

46. 1l s'agissait de peindre & la chaux blanche les clétures et fagades ce qui, pour une concession, impliquait
I'achat d'environ 2 pots de chaux de 25 kg 4 3 520 FCFA I'unité, soit 7 040 FCFA par famille, somme importante au
regard du revenu moyen.

47. Kiti n° AN 1V 279/CNR/EQUIP paru dans Carrefour africain, n° 983 du 17 avril 1987, p. 18.

48. FRONT POPULAIRE, Memorandum sur les événements du 15 octobre 1987, Ouagadougou, s.n., 1988,
p. 23.
49. Kiti n° AN IV-305/CNR/MATS du 5 mars 1987 (JOBF, n° 11 du 12 mars 1987, pp. 244-246).

50. Entretiens avec les responsables provinciaux (secrétaire général et chef de la division administrative du haut-
commissariat) : 14 et 15 février 1989,
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Sur le fond, cependant, l'entreprise n'est pas abandonnée et elle renait, avec un
nouveau Kiti, en novembre 1988, modifié par un second en juillet 1989 51 : 30 secteurs
urbains, qui conservent leurs précédentes limites, et 17 secteurs villageois sont répartis
entre 1 commune centrale et 4 communes périphériques trés hétérogenes, tant du point
de vue de leur population - de 256 000 habitants pour la commune centrale & 40 000
pour la commune de Signoguin en 1988 selon nos estimations - que de leur patrimoine
urbanistique et économique. Initialement prévue, la renumérotation des secteurs a
l'intérieur de chaque commune est par la suite abandonnée, bien que les détails en aient
été fixés par le haut-commissaire du Kadiogo en avril 1989 52,

Les justifications qui accompagnent cette réforme reprennent les discours
antérieurs : « Cette réorganisation met fin au gigantisme de l'ex-commune de
Ouagadougou qui faisait de la province du Kadiogo une entité complexe a la gestion
malaisée. Elle permettra une meilleure administration de ces nouvelles entités en
favorisant l'intégration des secteurs a la vie des communes » 3. L'argumentaire insiste
avec exagération sur la taille et I'étendue de I'ancienne circonscription, amplifiant leurs
conséquences sur I'éloignement croissant d'une fraction importante de la population
citadine, mal desservie par les organes provinciaux. I1 dénonce ensuite la confusion des
roles entre préfet, maire et haut-commissaire, laquelle aurait entravé la maitrise de la
croissance urbaine, le développement de services publics adéquats et d'infrastructures
sur I'ensemble du territoire de I'agglomération. Replagant la réforme dans le projet
révolutionnaire, il ajoute que la centralisation excessive du pouvoir a contrarié la
mobilisation et la participation des habitants dans le cadre des structures populaires qui,
contraintes d'en constamment « référer au haut-commissaire de la province pour la
moindre activit€ » 54, auraient été confrontées & un allongement considérable des
circuits de décision.

Plus que la restauration de pouvoirs communaux indépendants, les dirigeants
proposent d'inaugurer un forum ouvert & I'expression des communautés urbaines. Les 5
conseils révolutionnaires communaux, organes délibérants, sont établis en fonction de
la réorganisation des structures populaires qui, en octobre 1987, remplace les CDR par
les CR 55. Chaque secteur urbain élit 3 CR, dépendant de 3 unions nationales : celle des
jeunes (UNJB), celle des femmes (UFB) et celle des anciens (UNAB). A 1'échelon du
secteur, les CR é€lisent chacun un bureau composé de 7 membres pour les jeunes (un
délégué et des responsables & la formation politique et civique, a l'information et la
propagande, aux activités socio-économiques, aux activités culturelles, aux activités
sportives, a la trésorerie), de 6 membres pour les femmes (le sport et les affaires
culturelles sont regroupés) et de 5 membres pour les anciens (la formation politique et
civique disparait). Les membres des 3 bureaux CR de base forment le conseil
révolutionnaire de secteur (CRS).

51. Kiti n® AN V[ 0062/FP/MAT du 2 novembre 1988 (JOBF, n° 44 du 3 novembre 1988, p. 1038) ; Kiti
n® AN VI 0315 FP/MAT du 6 juillet 1989 (JOBF, n° 27 du 6 juillet 1989, pp. 1193-1196).

52. Carrefour africain, n°® 1073 du 7 avril 1989, p. 6.

53. « Compte rendu du Conseil des ministres du 29 juin 1988 », in Carrefour africain, n°® 1045 du ler juillet
1988, p. 32.

54. Sur cet argumentaire, voir I'éditorial du Carrefour africain , n° 1045 du ler juillet 1988, p. 7.

55. Zatu n° AN V 0007/FP du 16 mars 1987 (Carrefour africain , n° 1030 du 18 mars 1988, p. 12) ; CNSP,
Statut général des Comités révolutionnaires, Ouagadougou, CNSP, 1989, 32 p.
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Tableau n® 22
Estimation de la population des communes de Ouagadougou : 1988+
Baskuy Nongremassom Signoguin Boulmiougou Bogodogo
Secteurs Pop. |Secteurs Pop. | Secteurs Pop. |Secteurs Pop. | Secteurs Pop.
1 13 240 13 1549%0| 20 5664 16 33330 14 34266
2 11479 23 312961 21 5400 17 381601 15 23 040
3 10398 24 13546 22 17783 18 5364 28 20509
4 15184) 25 6629 19 17453 ] 29 30089
5 25902 | 26 2205 30 17013
6 13863 | 27 11833
7 23 583
8 21 603
9 31011
10 34210
11 27 640
12 27714
[Autres** 197
Total Total Total Total Total
urbain 256 024 | urbain 80999 | urbain 28 847 {urbain 94307 | urbain 124917
Villages Pop. | Villages Pop. |Villages Pop. | Villages Pop.
Sakoula 1 144 | Silmiougou Sandogo 1381 | Balkoui 2890
Polesgo 1 079 | Basséko 3 408 | Zongo 1788 | Yamtenga -
Nioko II*** - Bissighin 1354 | Zagtouli 3783
Doumtenga - Yaguema - Boassa -
Sogoden 971 | Dar-Salam -
Kamboinsé 6468
Total Total Total Total Total
commune 256 024 |commune 84193 |commune 40077 {commune 101 259 |commune 127 807

* Ces estimations, calculées a partir des résultats du recensement de 1985 sur la base d'un taux de croissance
démographique annuel moyen de 9,8%, ne constituent qu'un repére car les croissances réelles des différentes
aires urbaines sont probablement fort différentes, notamment entre le centre-ville et les périphéries, en raison
des bouleversements liés au lotissement de ces derniéres.

** Le personnel diplomatique burkinabé des ambassades est comptabilisé par le recensement dans la population
ouagalaise résidante.

*xx | g recensement de 1985 ayant été réalisé avant le nouveau découpage des communes, les résultats pour la
province du Kadiogo ne comptabilisaient pas les villages rattachés en 1988 a la ville : nous n'avons donc pas
leurs chiffres de population mais nous les indiquons pour mémoire.

Source : d'aprés INSD. Direction de la démographie, Recensement général de la population 1985. Résultats
définitifs, Ouagadougou, INSD, 1989, pp. 119- 120, fasc. non publiés.

A 1'échelon communal, I'ensemble des comités révolutionnaires d'une méme union
constitue une sous-section, laquelle élit un bureau de méme composition que celui des
structures de base. Un conseil révolutionnaire communal (CRC) composé du maire, des
membres des bureaux des sous-sections des unions nationales et des délégués des
conseils révolutionnaires de secteur, est doté d'un bureau comprenant un président (le
maire), un vice-président et des responsables chargés de 1'organisation, de la formation
politique et civique, de l'information et la propagande, des activités socio-économiques,
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des activités culturelles et sportives et de la trésorerie. Ces délégués, a I'exception du
maire, sont élus pour deux ans 6.

Le principe de cette réorganisation complexe est de mettre un terme a la confusion
des pouvoirs provinciaux et communaux et, par la nette séparation de leurs
responsabilités respectives, de restituer aux citadins un contrdle sur les services
publics : « La nouvelle réorganisation de la province présente [...] de nombreux
avantages. Le premier est sans doute la décentralisation des services. Chaque commune
devrait disposer d'un minimum de services publics pour satisfaire les besoins des
populations » 57. Dans ce dispositif, le haut-commissariat conserve théoriquement les
tdches de planification et d'encadrement concernant I'ensemble de 'agglomération,
tandis que les 5 communes prennent en charge, sur leur territoire, les services « 4 méme
de résoudre les problemes immédiats des populations » (article 17 du texte de 1989).
Cet agencement formel est cependant contrecarré par le dispositif gestionnaire
existant : en effet, & I'exception des services administratifs, la « décentralisation » n'a
guere de sens puisque les grands services urbains releévent d'établissements publics
nationaux dont le démantélement n'est pas envisagé. On peut certes espérer que cette
réforme communale prépare de futurs transferts et observer qu'elle permet la
déconcentration de fonctions administratives élémentaires, mais la « décentralisation »
a proprement parler s'applique & un champ trés circonscrit : expédition des actes d'état
civil, services sociaux et régies de recettes 58, auxquels on peut ajouter, au vu de la
pratique, la gestion du régime des autorisations concernant de petites activités
économiques (établissement d'un commerce ou d'une station service, ouverture d'une
buvette, vente de bois par exemple).

Par ailleurs, la « décentralisation » est doublement menacée par des dispositions
1égislatives et des contraintes économiques. Les premiéres procédent de mesures
transitoires, qui disposent notamment que les maires sont nommés en Conseil des
ministres et non élus par la population 5°. Outre que cette clause est contraire aux
principes de la décentralisation, elle a aussi pour effet d'imposer aux conseils
révolutionnaires communaux une personnalité nommée par le pouvoir central, ce qui
verrouille, a I'échelon des secteurs, la formation de contre-pouvoirs. L'installation des
premiers maires, le 10 mars 1989, illustre I'importance de cette mesure dérogatoire. Le
gouvernement demande aux CR de la capitale de proposer 2 candidats par commune,
mais les prétendants retenus par les secteurs, a la suite d'intenses conciliabules, ne
plaisent guére aux autorités de 1'Etat chargées de « trier » les postulants. Aussi celles-ci
imaginent-elles un stratagéme pour contourner la difficulté, en demandant aux CR
d'ajouter 2 noms supplémentaires sur leur liste, afin d'élargir le choix. La nomination
définitive des 5 maires procéde ainsi d'un jeu subtil de pressions, traduction d'un
ajustement entre la prudente tentative de défiance des conseils locaux pour imposer
leurs candidats et la détermination du pouvoir d'Etat pour conserver le contrdle

56. Directive n° AN VI 009/FP/CNSP du 19 décembre 1988 et Directive n® AN VI 0014/FP/CNSP du 17 mars
1989 (Carrefour africain, n° 1071 du 24 mars 1989, p. 14).

57. Carrefour africain, n® 1045 du ler juillet 1988, p. 7.

58. Activités dont la décentralisation est imposée par Varticle 15 du Raabo n® AN VI 0017 MAT/SEFB/CNSP du
12 janvier 1989, p. 4.

59. Article 14 du Kiti n° AN VI 0315 FP/MAT du 6 juillet 1898 (JOBF, n° 27 du 6 juillet 1989, pp. 1194).
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politique des instances communales de la capitale. Le compromis qui en résulte résume
en partie l'esprit de la « décentralisation » engagée.

D'autres dispositions amputent les attributions du conseil révolutionnaire communal,
concurrencé par le conseil révolutionnaire provincial, & qui la loi réserve toutes les
affaires « d'intérét provincial » : les investissements et les projets d'urbanisme
concernant plus d'une commune, les services de voirie, la construction, I'aménagement
et 'entretien des voies urbaines, la collecte des déchets, la délivrance des autorisations
d'exploitation des taxis, la gestion de la dette provinciale, le budget de la Province 0.
La possibilit€ est ainsi offerte & la province de faire prévaloir une interprétation
maximaliste de ses responsabilités, afin de préserver son contrdle sur les services
stratégiques qui structurent l'espace de la ville, nécessitent des arbitrages politiques
fondamentaux et, suriout, peuvent bénéficier d'importants investissements étrangers 61.

Dotées de compétences modestes, souffrant de carences en personnel et moyens, les
communes ouagalaises ne sont cependant pas toutes également dépourvues. Les
principales ressources sont regroupées dans la commune centrale, tandis que les
communes périphériques n'ont guere que des problémes & gérer : les infrastructures y
sont sommaires ou inexistantes, les services urbains rares, les activités économiques
réduites. Le maire de la commune de Bogodogo reconnait, dans son discours
dlinvestiture, l'ampleur de sa tiche : « Je mesure le poids de cette charge 2 la téte d'une
jeune commune oll presque toutes les infrastructures de base sont 4 construire... » 62,
tandis que celui de la commune de Signoguin avoue que sa circonscription est « encore
dépourvue de certaines infrastructures : électricité, adduction d'eau, écoles » 63. Qui
assumera les fonctions de régulation et d'arbitrage entre les municipalités 7 En fonction
de quels criteres ? Certes, il a été suggéré que les communes les mieux loties devraient
aider les autres 4, mais selon quelles dispositions ? S'il est prévu que les délibérations
et reglements des conseils révolutionnaires communaux ne peuvent étre contraires a
ceux du conseil provincial (article 9 du texte de 1989) et que, pour les projets
provinciaux intéressant les communes, les conseils communaux sont « obligatoirement
consultés » (article 11), en revanche, les textes sont muets sur les mécanismes de la
coopération inter-communale ou de la redistribution horizontale entre les instances
citadines, que ne réglent nullement les dispositions budgétaires du texte de 1989.

En principe, les communes élaborent et gérent un budget autonome distinct de celui
de la province. Cette disposition suppose qu'elles aient des ressources propres : or,
aucune mesure n'a €té prise pour leur transférer partiellement des revenus provinciaux
(impbts locaux, patentes et taxes de marché, vignettes, timbres) ; au contraire, des
mesures transitoires ont tot réglementé la tutelle financiére du haut-commissariat sur les
5 communes. Chacune d'entre elles confectionne un avant-projet de budget soumis a la
délibération de son conseil révolutionnaire communal, puis le transmet au haut-

260. Ibid., article 18, pp. 1194-1195 ; Article 4 du Raabo n® AN VI 0017 MAT/SEFB/CNSP du 12 janvier 1989
(p. 2).

61. Un accord de prét a ainsi ét€ signé en octobre 1989 avec la Banque mondiale, dans le cadre du Second projet
urbain, dont la part de financement réservée aux infrastructures routiéres est prépondérante. D'un montant de 22,2
millions de dollars et d'une durée de 40 ans, il servira a financer 'amélioration du fonctionnement de 'administration
municipale et les infrastructures de Ouagadougou et Bobo-Dioulasso (Marchés tropicaux, 3 novembre 1989).

62. Sidwaya, n° 1243 du 31 mars 1989, p. 4.

63. Sidwaya, n° 1240 du 28 mars 1989, p. 3.

64. Editorial de Carrefour africain, n° 1045 du ler juillet 1988, p. 7.
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commissaire du Kadiogo, qui élabore un avant-projet de budget provincial débattu en
session budgétaire du conseil révolutionnaire provincial. Aprés son adoption, le haut-
commissaire délegue les crédits de fonctionnement et d'investissement attribués a
chaque commune ; chaque maire est ordonnateur délégué des sommes ainsi allouées 65.
Dans cette phase, qualifiée de transitoire, le budget reste donc provincial : les
communes dépendent des délégations de crédits et des rétrocessions de ressources du
haut-commissariat, qui dispose ainsi d'un pouvoir discrétionnaire absolu sur leur
fonctionnement.

Retenons que la confusion de l'architecture administrative, I'absence de textes
précis, les ambiguités et les interférences qu'elles entrainent quant aux compétences
respectives des différentes instances, exposent les communes & l'arbitraire provincial et
étatique. S'il y a, dans une certaine mesure, un « rapprochement de I'administration et
des administrés », l'amélioration des fonctions d'encadrement et d'exécution qui en
résulte est envisagée par I'Etat comme un instrument de son propre affermissement et
non comme ['outil d'une autonomisation communale.

En témoigne le parti initial de la réforme d'ériger 5 nouvelles communes plutdt que
d'étudier les conditions politiques et économiques de restauration d'une municipalité
dotée de ressources suffisantes pour assumer le plein exercice de ses compétences. En
I'écartelant entre 5 mairies, cette réorganisation administrative fragmente 1'assise du
pouvoir communal, banalise ses prérogatives et affaiblit sa capacité de négociation.
Outre que la « décentralisation » demeure largement théorique compte tenu des
pouvoirs conservés par le haut-commissariat, ses modalités expriment une réticence
fondamentale des autorités étatiques a I'égard de la consolidation des autorités locales,
compromettant ainsi, sur le court terme au moins, I'objectif annoncé d'un renversement
du rapport de forces au profit de ces derniéres 6.

Cette contradiction entre le discours et la pratique du pouvoir a aussi des incidences
sur le role attribué aux structures populaires dans la gestion municipale. D'une part, la
vacuité de l'instance municipale et les discontinuités de la hiérarchie des pouvoirs
urbains institutionnels contreviennent & une insertion efficace dans les circuits
décisionnels locaux des initiatives émanant des comités révolutionnaires, astreints a une
tutelle directe du haut-commissariat. D'autre part, la confusion institutionnelle permet
bien des ajustements a4 l'échelle infra-communale : contournant les procédures
officielles et la voie hiérarchique, les plus dynamiques d'entre les CR profitent des
incertitudes du tandem provincialo-communal pour s'approprier, entre le licite et
l'illicite, de nouveaux moyens d'action.

65. Articles 22 4 28 du Kiti n° AN VI 0315 FP'MAT du 6 juillet 1898 (JOBF, n° 27 du 6 juillet 1989, p. 1195).

66. De nouveaux textes modifient 1'organisation de la province du Kadiogo a partir de 1991. Le premier,
entérinant la suppression des structures révolutionnaires, se contente de remplacer les conseils révolutionnaires
communaux par des délégations spéciales, organes délibérant des 5 communes ouagalaises (Arrété conjoint n® 91-
282/MAT/MFP du 11 décembre 1991, in JOBF, n°2 du 9 janvier 1992, pp. 34-35). Le second instaure 5
arrondissements, correspondant aux 5 anciennes municipalités, et une commune de Ouagadougou, administrée par
un maire qui assume aussi les fonctions de haut-commissaire de la province du Kadiogo : Loi n° 005/93/ADP du 12
mai 1993 (6 p.). Sur le fond cependant, bien des incertitudes demeurent, voir: BLANDA S., Fonctions et
Jonctionnement des mairies de Ouagadougou : contribution & I'étude de la décentralisation au Burkina Faso, Paris,
Institut Frangais d'Urbanisme (Université Paris VIII), 1994, 79 p. + annexes, (mémoire de maitrise).
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B. Les fonctions communales : une peau de chagrin

Opérateur mal doté, quoique craint par le pouvoir d'Etat, la collectivité territoriale
locale n'est pas dépourvue de fonctions dans I'administration quotidienne de la ville.
Piétre organisatrice néanmoins, elle a maintes fois révélé son inexpérience et son
incompétence, affirment certains hauts responsables, dans la conception et la gestion
des services comme dans l'arbitrage des conflits urbains. Fragile, elle n'a pu résister a
des dépossessions répétées qui ont conduit & l'éclatement de la maftrise d'ouvrage
urbaine entre divers intervenants publics et privés. Ni le plus riche ni le plus influent
d'entre ces partenaires, I'autorité locale préserve a grand peine un champ de compétence
disputé.

1/ Une expérience gestionnaire limitée

La potion d'intérét général a une fausse évidence. Elle est liée, en France et dans les
pays influencés par la tradition du droit public francais, a celle de souveraineté
nationale et est historiquement au cceur de I'évolution qui a conduit au développement
des services publics. Elle demeure problématique dans des pays ou I'Etat
interventionniste, hérit€ de la colonisation, a quelque peine & s'imposer comme
instrument du consensus social et ne parvient ni & garantir 'égalité d'acces aux services
publics ni & préserver les administrations des déséquilibres qui, dans une dynamique
d'entropie commune & de nombreux appareils publics africains, conduisent a une
prédominance de l'organisation sur la fonction. Elle l'est plus encore & 1'échelon local
lorsque l'affirmation récente des instances municipales s'inscrit dans un glissement vers
le « bas » de la prédation et instaure un mode de partage compensatoire des prébendes
bureaucratiques pour des €lites nationales déclassées ou en surnombre. La fragilité des
fondements idéologiques du service public dans les pays africains explique, avec les
difficultés économiques, nombre des dysfonctionnements de la gestion des services
urbains locaux.

Les premiéres tentatives de la municipalité ouagalaise pour instaurer des régles
d'urbanisme et faire prévaloir des normes d'occupation de l'espace contrlées par ses
services furent trés controversées. Ainsi en fut-il par exemple des mesures sanitaires
qui, en interdisant la culture des céréales dans les cours, visaient & diminuer la
prolifération des moustiques et suscitérent de nombreuses protestations. A finalité
urbanistique et fiscale, 'obligation de construire en matériaux durables souleva
I'indignation, tandis que le creusement des premiers canaux d'assainissement
mécontenta les riverains qui se plaignirent que les excavations fragilisaient leurs murs
de briques. Plus tard, les efforts pour organiser la collecte des ordures ménageres se
heurtérent encore a de fortes résistances : un conseiller municipal ayant proposé
d'instituer une taxe sur chaque chef de ménage pour améliorer la collecte, une
polémique s'engagea pour savoir si le chef de ménage était celui de la famille nucléaire
ou le chef de l'unité de résidence. Faute d'accord, Ia mesure fut rejetée 67. Méme lorsque

67. SKINNER E. P,, op. cit., pp. 419-420.



92 GESTION URBAINE PARTAGEE A OUAGADOUGOU

la sauvegarde de la salubrité publique fut en question, le conseil municipal ne réussit
pas toujours & imposer son point de vue, comme l'illustrérent les incidents d'aofit 1964,
Un ravin traversant Ouagadougou, aujourd’hui canalisé, était alors & l'origine de
nombreux problemes d'assainissement (débordements, multiplication des moustiques).
La municipalit€ avait proposé de construire un canal, dont le financement serait intégré
dans un prét en cours de négociation entre le FEDOM (Fonds d'entraide et de
développement pour 1'Outre-mer) et I'Etat. Ce dernier n'ayant jamais reversé sa parta la
municipalité, celle-ci, lors des inondations de I'hivernage de 1964, tenta de se disculper
dans un communiqué radiophonique en reportant sur le gouvernement la responsabilité
du sinistre. Cet incident provoqua une grave crise politique et le gouvernement saisit
cette occasion pour réaffirmer la prédominance de la « raison d'Etat » sur celle de la
mairie de Ouagadougou 68,

Si Ja vie municipale ne se résume pas a ces anecdotes, celles-ci évoquent clairement
la médiocrité des responsabilités locales. La définition de ces derniéres résulte
cependant autant des pratiques et des habitudes que des dispositions 1égislatives.
Inspirée des textes francais existants, la loi de 1955 confiait en effet aux communes
ouest-africaines francophones des compétences assez larges. Elle prévoyait notamment
que les municipalités assumaient, au titre des dépenses obligatoires, l'entretien et le
nettoiement de la voirie urbaine et des places publiques, 1a gestion des grands services
publics : 1'éclairage public, le service des eaux, les marchés, halles et abattoirs, la lutte
contre les incendies (article 29) 6°. Sans remettre fondamentalement en cause ces
principes, 'ordonnance voltaique de 1976 restreint les responsabilités communales dans
certains domaines puisqu'elle postule que 1'Etat veille, « avec la participation de la
ville », au fonctionnement de certains grands services d'intérét général comme
I'éclairage public, le service de la grande voirie et le service d'hygiéne (article 20) 70,
Ces dispositions sont restées en vigueur jusqu'a l'instauration des 5 nouvelles
communes en 1988 et constituérent donc le cadre d'exercice de l'activité municipale,
puis provinciale, jusqu'a cette date.

Dans la pratique, deux attributions principales mobilisent la plus grande part des
ressources de la province : le service d'état civil (décentralisé a 1'échelle des secteurs
apres 1984), complété d'autres fonctions administratives telles que 1'authentification des
documents officiels ; le service des Voiries, dont les fonctions ont été transférées, aprés
la disparition de ce service en 1986, 4 la Division économique du haut-commissariat.
Cette derniere constitue le principal instrument de la gestion urbaine locale. Outre
I'entretien des voies, la signalisation routiére, la construction et la maintenance des
batiments administratifs, les Voiries puis la Division économique ont aussi en charge la
construction et I'équipement des écoles, I'équipement des batiments sanitaires relevant
de la province, l'aménagement et la gestion des marchés, des places publiques et des
buvettes, la délivrance des autorisations, par exemple nécessaires pour les panneaux
publicitaires. Elles sont aussi responsables du pavoisement et de la préparation des

68. Ibid., pp. 427-428 .
69. Loi n° 55-1489, op. cit,, p. 1957.
70. Ordonnance n° 76-12, op. cit., p. 544.
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manifestations officielles. Les espaces verts et squares en revanche relévent du
ministére de 1'Environnement et du Tourisme.

Ces activités communales constituent la seule exception notoire au modele de
déconcentration des services publics au Burkina Faso, hérité de la colonisation, puisque
ce sont les seuls secteurs d'activité décentralisés au niveau d'une collectivité territoriale
dont ils dépendent entierement et exclusivement pour leur personnel, leurs ressources et
leur organisation 71, Les autres services locaux (santé et enseignement notamment)
fonctionnent sur le territoire urbain et desservent la population citadine mais dépendent

-des ministéres correspondants (nomination et rémunération du personnel,
programmation des activités). Leurs dépenses sont assumées par le budget de 1'Etat
tandis que leur gestion sur les lieux des prestations est assurée par les administrations
délocalisées des ministéres concernés.

Dans le champ de compétences qui lui incombe, la province consacre l'essentiel de
ses ressources au maintien des niveaux de service existants. Faute d'un budget
d'investissement suffisant, ses initiatives en matiére de travaux neufs, d'infrastructures
et d'équipements sont en revanche trés limitées, de sorte que le déséquilibre entre le
centre-ville équipé et les périphéries urbaines tend a se perpétuer. Méme ainsi, I'état des
batiments publics laisse trés souvent & désirer tandis que le matériel de fonctionnement
fait cruellement défaut (les tables et les livres dans les écoles, le matériel de bureau
dans la plupart des services...). Une étude rapporte que certains employés n'y recoivent
pour toute dotation qu'un stylo 2 bille par trimestre ! 72 Mettant en valeur la situation
matérielle critique des écoles publiques et des conditions de travail difficiles, les
rapports de rentrée pour 'année scolaire 1988-1989 dans les cinq inspections primaires
de Ouagadougou sont fort instructifs sur ce plan : les bitiments, peu entretenus, sont en
mauvais état ; les latrines sont inexistantes ou en nombre insuffisant (plus d'une
quinzaine d'écoles publiques ne disposent d'aucune installation sanitaire méme
sommaire en 1988) et les cantines trop rares ; le mobilier défectueux (tables-bancs) ne
suffit plus pour des classes surchargées 73. Les rapports font aussi état du manque de
matériel didactique et de 'aide apportée par les parents pour l'achat des fournitures
scolaires (notamment les livres) que les écoles sont dans l'impossibilité de fournir. Tous
les directeurs d'écoles témoignent d'une surcharge de leurs classes & la rentrée 1988 (qui
a conduit a l'adoption du systéme de la double vacation) comme & celle de 1989 : faute
de constructions nouvelles en quantité suffisante, les classes ont des effectifs
pléthoriques (souvent 70 a 80 éleves) et dans certaines d'entre elles les éléves doivent
s'asseoir 2 trois par table 74.

Peu efficace dans ses domaines de compétence, l'autorité locale est totalement
absente de certaines fonctions urbaines importantes: la maftrise foncieére et
urbanistique en général (le décret n° 85-317 du 7 juin 1985 transfére aux commissions

71. SYRACUSE UNIVERSITY, L'administration des revenus locaux au Burkina Faso : résumé final de
l'analyse et recommandations, Syracuse, Maxwell School of Citizenship and Public Affairs, 1986, p. 250.

72. SYRACUSE UNIVERSITY, op. cit., p. 267.

73. DIRECTION DE L'ENSEIGNEMENT DU PREMIER DEGRE, Situation de l'enseignement du premier
degré au ler janvier 1988, Ouagadougou, ministére de 1'Enseignement de base et de l'alphabétisation de masse,
1988 ; et Rapports de rentrée 1988-1989 des cinq circonscriptions de Ouagadougou, direction provinciale de
1'Education nationale du Kadiogo.

74. Carrefour africain, n® 1056 du 7 octobre 1988, pp. 11-16 ; n° 1101 du 20 octobre 1989, pp. 17- 22.
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provinciales la responsabilité d'initier et de gérer les opérations d'aménagement
urbain 75) ; la conception et la gestion des réseaux (voirie, eau, électricité, etc.) ; la
programmation et la gestion des services sanitaires et sociaux (sauf les latrines
publiques) et des services scolaires. L'éclairage public et le balayage des rues ont été
récemment cédés a des offices publics. Aucun dispositif institutionnel ne prévoyant
['établissement de relations contractuelles systématiques entre le haut-commissariat et
les établissements publics chargés de la gestion des réseaux d'eau et d'électricité, la
ville intervient marginalement dans les politiques sectorielles affectant ces services
urbains marchands. Cette déficience de la maitrise d'ouvrage urbaine provinciale, -
aggravée par les carences de la coordination entre les établissements centralisés
responsables des services publics, provoque incohérences (écoles et dispensaires
construits sans que l'extension du réseau d'eau ait ét€ prévue, lotissements tramés mais
non équipés) et dysfonctionnements (lotissement de zones oll I'extension excessive des
canalisations d'eau nuit & la qualité de la desserte en raison de la baisse de pression et
des coupures). Enfin, financés avec l'aide de bailleurs étrangers, les grands équipements
urbains relévent de l'initiative ministérielle ou présidentielle.

Les administrations centrales interviennent ici en terrain conquis, sans toujours tenir
compte des intéréts propres de la coilectivité locale. Il en résulte de nombreux
problémes, parmi lesquels un manque de cohérence dans la juxtaposition des projets et
I'absence de suivi d'une politique de développement urbain flottant au gré des initiatives
d'une maitrise d'ouvrage urbaine disloquée. La seule régulation actuellement possible
est paradoxalement celle qui se résout au sommet, & ['échelon de décision le plus
centralisé, lorsque 1'Etat est lui-mé&me partie prenante du projet (c'est notamment le cas
dans les « Cités révolutionnaires »), mais elle éclipse alors totalement l'autorité locale,
évincée de la négociation directe entre 1'Etat et ses établissements publics. Cette
procédure, qui souligne le rdle subalterne de la province dans la gestion urbaine, n'est
toutefois une réponse satisfaisante & aucun des trois problemes soulevés par la
défaillance de l'autorité locale : la carence de 1'encadrement administratif, la dispersion
et la confusion des responsabilités, I'absence d'une politique urbaine écartelée par un
urbanisme de projet sans visée intégratrice.

2/ Les paradoxes des mesures récentes ou les démons du démantélement local

Plus surprenantes que la faiblesse chronique des moyens d'intervention de la
province et la médiocre envergure de ses compétences sont les options récentes du
pouvoir d'Etat qui, non content de circonscrire les compétences locales dans le champ
étriqué qui a été le leur depuis plus de trente ans, leur a « confisqué » un certain nombre
de fonctions pour les confier, le plus souvent, & des établissements publics nationaux
spécialisés.

Cette dépossession de la province, ressentie avec amertume par certains de ses
cadres, affecte ses revenus et ses fonctions. Au titre des premiers, évoquons le transfert

75. Voir notamment les articles 2, 5 et 27 du décret n® 85-317 CNR.PRES.EQUIP du 7 juin 1985 (JOBF, n° 27
du 4 juillet 1985, pp. 676-678).
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au ministere de la Santé du produit de la délivrance des carnets de vaccination, qui
avait pourtant contribué depuis 1986 & I'évolution positive des revenus des services
municipaux, et celui des taxes sur la publicité & la direction de la Publicité. Notons
aussi que les taxes d'abattage ne sont plus versées directement 4 la province, laquelle
réclame en vain a l'abattoir frigorifique, détenteur d'un monopole sur cette activité, le
reversement qui lui est dii. Rappelons encore que les droits prélevés sur le Grand
marché reconstruit reviennent désormais 4 la SOGEMAB (Société€ nationale de gestion
des marchés du Burkina), créée en 1985. Soulignons enfin que le transfert de certaines
compétences a ét€ accompagné de la création de redevances nouvelles bénéficiant aux
établissements publics destinataires : les frais pour « services rendus
assainissement » 76 en 1985 profitent a I'Office national de I'eau et de l'assainissement
(ONEA) - alors que l'attribution des responsabilités en ce domaine n'a guere été
clarifiée par l'arrété 77 - tandis que la redevance pour I'éclairage public a été établie au
bénéfice de la Société nationale d'électricité 78. Pourquoi ne pas avoir instauré ces taxes
en faveur de la province ?

Ainsi s'amorce un « démantélement fonctionnel » des instances locales auquel, il est
vrai, les défaillances de la ville ont fourni un prétexte. Explicite & cet égard est la
nouvelle solution institutionnelle choisie pour la gestion de 1'éclairage public. Celle-ci
relevait auparavant de la ville mais, de 1976 a 1983, elle a été financierement assumée
par la SONABEL (Société nationale d'électricité du Burkina), la municipalité n'ayant
pu en régler les factures 7°. Aussi, en 1984, le gouvernement décide-t-il par décret de
confier ce service & la SONABEL au profit de laquelle il crée un Fonds d'éclairage
public, alimenté par une redevance de 1 FCFA prélevée sur le prix de vente de chaque
kilowattheure. Ce fonds doit permettre de financer l'extension des réseaux électriques
d'éclairage public, la maintenance de ces réseaux et l'entretien des feux de circulation
sur 1'ensemble du territoire national #0. Le comité de gestion investi du contrdle de ce
fonds ne comprend cependant méme pas un représentant de la province bien que
Ouagadougou soit, avec Bobo-Dioulasso, la principale localité & bénéficier d'éclairage
public et de feux de circulation... En revanche, aux cotés d'agents de la SONABEL
apparaissent des représentants de I'Equipement (2 la présidence du comité), des
Ressources financieres et de 1'Administration territoriale, marquant ainsi le
renforcement du contrdle de ces demiers sur la gestion urbaine de la capitale.

En 1985 est aussi créé un compte d'affectation spéciale intitulé « Travaux de
bitumage des rues de la ville de Ouagadougou » consacré a 1'exécution financiére et
comptable des opérations de bitumage de la voirie : son administration est confiée au
ministere de I'Equipement 8!, marginalisant ainsi le role du service technique des
Voiries de la ville. Celui-ci perd également la gestion du service de collecte des déchets

76. Formule utilisée dans le Raabo n® 69 CNR.REFI.LEAU du 17 octobre 1985 (JOBF, n° 44 du 31 octobre
1985).

77. Entretien au haut-commissariat : ler mars 1989.

78. Décret n°® 84-525 CNR PRES-EQUIP du 14 décembre 1984 (JOBF, n° 51 du 20 décembre 1984).

79. Entretien au haut-commissariat : 28 septembre 1990.

80. Décret n° 84-525 CNR.PRES-EQUIP du 14 décembre 1984, op. cit.

81. Décret n° 85-146 CNR.PRES.MRF du 6 mars 1985 (JOBF, n° 12 du 21 mars 1985).
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urbains, que reprend un établissement public de 1'Etat, créé en 1987 sous le nom de
DINASENE #2 puis d'ONASENE.

Ces mesures politiques récentes participent, en contradiction totale avec les discours
du pouvoir, d'une érosion progressive de l'autorité locale et d'un affermissement des
« démembrements » de 1'Etat. Ce faisant, les dirigeants nationaux confortent leur
autorité sur la province, pour en sanctionner l'incompétence (cas du service de
ramassage des ordures ménagéres ou de 'éclairage public) ou pour en capter certains
revenus (rétrocession de la délivrance des carnets de vaccination au ministere de la
Santé, transfert de la gestion du Grand marché a une société nationale).

Comment interpréter les sinuosités de la « décentralisation » burkinab& ? Rappelons
que celle-ci s'inscrit dans un vaste mouvement de réformes administratives qui, dans de
nombreux pays d'Afrique subsaharienne, rompent avec des situations antérieures
caractérisées par une forte centralisation consubstantielle & la construction des Etats-
nations 8. Ces politiques dites de « décentralisation », fréquemment accompagnées de
mesures d'austérité imposées dans le cadre des ajustements macro-économiques,
répondent a trois principaux objectifs. Le premier manifeste le souci de délocaliser une
partie des charges de la régulation des tensions sociales afin de desserrer I'étau bridant
les Etats et justifier ainsi le désengagement progressif de ceux-ci dans un certain
nombre de fonctions d'encadrement des sociétés. Le second traduit I'ambition de capter
localement de nouvelles ressources financiéres, auparavant mobilisées dans des circuits
infra-institutionnels. Le troisieme enfin exprime la recherche d'échelles
« d'applicabilité » des projets plus opératoires. Cette quéte de I'échelle locale est
légitimée par la redécouverte des vertus supposées des liens de proximité, lesquels
faciliteraient a la fois I'émergence du consensus, un meilleur contrdle des gouvernés sur
les gouvernants, une participation accrue des populations enfin.

Ces différentes composantes sont, a des degrés divers, reprises dans la réforme
burkinabe, qui valorise les notions de mobilisation et d'investissement humain : « La
commune n'est certainement pas la trouvaille miraculeuse qui changera la province du
Kadiogo. Mais elle se présente aujourd'hui comme un instrument de mobilisation, de
développement et d'intégration » 84. En fournissant aux citadins des structures pour
s'exprimer, ce dispositif vise a solidariser ceux-ci avec le projet urbain étatique, lequel
réaliserait ainsi de substantielles économies et gagnerait en efficacité, sans concéder
aux autorités locales les moyens de leur autonomisation. La mise en ceuvre de ce
« systéme mixte d'administration locale » 85 ne se congoit ni au risque des pouvoirs
d'Etat ni au risque de la « modernisation » sociale, ambition essentielle du projet
révolutionnaire. C'est pourquoi elle maintient les dispositions antérieures réglant la
sujétion des pouvoirs locaux a l'autorité centrale et conduit méme, lorsque des

82. Direction nationale des services d'entretien, de nettoyage et d'embellissement.

83. Sur ces réformes, voir notamment : JAGLIN S., DUBRESSON A. (dirs.), Pouvoirs et cités d'Afrique noire :
décentralisations en questions, Paris, Karthala, 1993, 308 p. ; STREN R., « Les collectivités locales urbaines en
Afrique », in STREN R., WHITER. (dirs.), Villes africaines en crise. Gérer la croissance urbaine au sud du
Sahara, Paris, L'Harmattan, 1993, pp. 32-49, (coll. Villes et entreprises).

84. Editorial de Carrefour africain, n° 1045 du ler juillet 1988, p. 7.

85. MAWHOOD Ph., « Decentralisation and the third world in the 1980s », in Planning and Administration,
vol. 14, n° 1, Spring 1987, p. 13.
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contraintes organisationnelles et économiques semblent disqualifier l'autorité locale, &
une « décommunalisation » des services urbains au profit d'organismes para-étatiques.
Instaurant une déconcentration politico-administrative que n'accompagnent ni un
réel partage du pouvoir entre les échelons territoriaux ni un transfert de ressources
correspondant, la réforme administrative burkinabé ne tranche guére sur les autres
« décentralisations » africaines, 2 l'exception notable de la Cote d'Ivoire 8 : pas plus
que celles-ci elle n'engendre une véritable consolidation politique des pouvoirs locaux.
En introduisant plus de souplesse et de transparence dans les dispositifs de gestion
locaux, elle apparait surtout comme une opportunité de « lubrifier » les circuits
administratifs grippés des bureaucraties centrales et d'assurer ainsi une régulation des
tensions sociales amplifiées par les difficultés économiques. En demier ressort, de
nombreuses caractéristiques de la réforme, notamment son apparent inachévement, ne
résultent-elles pas des tentatives étatiques pour capturer les « profits » de cet
encadrement renforcé de la société citadine et affermir, in fine, le pouvoir central ?

I1. Le financement de la gestion urbaine : ol trébuchent les instances locales

Plus encore que les résistances de la tutelle étatique, l'insuffisance des compétences
disponibles 87, I'absence de personnel qualifié, la pénurie de ressources financigres et la
médiocrité des bases économiques communales freinent l'affirmation du pouvoir
local 88, Toutes les nouvelles collectivités locales africaines achoppent sur cette
derni¢re difficulté et les vaines tentatives des autorités ouagalaises pour affirmer leur
pouvoir gestionnaire illustrent clairement le caractére stratégique de ['autonomisation
des bases financi¢res dans la recomposition d'une réelle maitrise d'ouvrage locale.

Les dépenses effectuées dans la capitale ne sont toutefois pas réductibles au seul
budget local, dont il faut préciser la fonction au sein de dispositifs généraux de
financement singularisés par une affirmation croissante des investissements urbains
d'une part (alors que les campagnes abritent toujours pres de 90% des Burkinabg), une
subordination considérable de ces derniers aux apports de capitaux extérieurs d'autre

part.

A. L’affirmation des priorités urbaines dans le sillage de I'aide extérieure

Jusqu'au démantélement de la Haute-Volta en 1932, la part des investissements
publics urbains reste faible bien qu'en hausse réguliere (6,6% du total des dépenses,

86. Sur l'originalité de la réforme ivoirienne, voir : CANEL P., « L'expérience communale de Céte d'Ivoire », in
Les Annales de la recherche urbaine, n° 28, octobre 1985, pp. 111-119 ; DUBRESSON A., « Réforme communale
et gestion des villes de l'intérieur en Céte d'Ivoire », in LE BRIS E., GIANNITRAPANI H. (dirs.), op. cit., pp. 237-
248 ; DUBRESSON A, JAGLIN 8., Gérer la ville du Prince : le difficile exercice communal & Yamoussoukro (Céte
d'Ivoire), Parts, ORSTOM/CEGAN/IFU, 1993, 64 p., (rapport de mission en Céte d'Ivoire).

87. BANQUE MONDIALE, Rapport sur le développement dans le monde 1983, Washington, Banque mondiale,
1983, p. 116.

88. Voir par exemple OREWA G. O., « Local Self-Government : Developments in Anglophone Africa », in
Planning and Administration, vol. 14, n° 1, Spring 1987, p. 39 ; BANQUE MONDIALE-ISTITUTO ITALO-
AFRICANO, Strengthening Local Governments in Sub-Saharan Africa, Washington, The World Bank, 1989, 139 p.,
(An EDI Policy Seminar Report, n° 21).
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dont 4,8% pour Ouagadougou) ; elle concerne presque exclusivement 'amélioration des
conditions d'installation de la petite communauté européenne (75 personnes en 1919 et
268 en 1931) et, surtout, I'drganisation d'une administration (environ 45% des
investissements sont destinés 4 la construction et l'entretien des batiments publics) 5.

La fin de la deuxieme guerre mondiale et la reconstitution de la Haute-Volta en
1947 inaugurent une nouvelle période, marquée par d'importants travaux d'équipement,
que facilitent les dispositions de la loi du 30 avril 1946 instaurant de nouveaux
dispositifs de financement par le FIDES et la CCFOM, et un accroissement sensible des
investissements urbains dans les dépenses totales du pays (11% en moyenne de 1948 a
1960). Cet effort caractérise les plans de développement, notamment celui de 1953 -
1957 qui consacre 40% de ses dépenses d'investissement aux villes. Ouagadougou, olt
sont alors réalisés les réseaux de distribution d'eau et d'électricité, la construction de
I'hopital, du palais du gouvernement, d'un collége... en concentre a elle seule presque
la moitié.

La proportion des montants engagés dans les villes et & Quagadougou en particulier
ne cesse par la suite de s'amplifier. Ainsi, de 1965 a 1967, les travaux d'équipement
urbain représentent un investissement public moyen de 9 416 FCFA par citadin, contre
666 FCFA en milieu rural (rapport de 1 a 14), tandis que le plan cadre de 1967-1970
consacre en moyenne 33 200 FCFA par Ouagalais et seulement 3 040 FCFA par
villageois, soit 11 fois moins 99, Au total, entre 1967 et 1976, environ 52% des
dépenses publiques ont été affectés aux villes, dont plus de la moitié & Ouagadougou
(53,8%) °1, qui bénéficie ainsi de son statut de capitale : siege du pouvoir politique
national et centre historique de la puissante chefferie mossi, elle est le principal
réceptacle des efforts d'investissement publics.

Si la colonisation a laissé une capitale pourvue en infrastructures et équipements de
base, elle ne lui a guére donné les moyens de pourvoir seule a leur extension et leur
modernisation que le budget de la collectivité locale ne suffit pas & financer : d'apres
'analyse rétrospective de Claude Sissao, la part des dépenses communales dans les
investissements urbains de 1967 & 1976 n'aurait été que de 1,2% ! 2 En terme de taux
de population urbaine desservie et de qualité de service, la période post-coloniale est
marquée par une détérioration progressive du niveau global d'équipement de la ville.

Comme dans d'autres secteurs économiques 93, c'est ici l'aide extérieure qui prend en
charge une part disproportionnée de ces financements. Aprés une décennie de
désintérét, les capitaux étrangers affluent avec la grande sécheresse climatique de
1973 94 et la pompe financiére ainsi amorcée entretient par la suite d'importants flux 2
destination du Burkina Faso, out les décaissements annuels atteignent en moyenne le

89. Pour l'analyse des investissements publics urbains jusqu'en 1960, voir le travail de SISSAOC.,
« Ouagadougou et les centres urbains du Burkina Faso », in DULUCQ 8., GOERG O. (dirs.), Les investissements
publics dans les villes africaines 1930-1985 : habitat et transport, Paris, L'Harmattan, 1989,pp. 70-86.

90. OUEDRAOGO M.-M., « Premiéres priorités des politiques urbaines confrontées a une croissance rapide : le
cas du Burkina Faso », in Congrés africain de Population, Dakar : 7-12 novembre 1988, Liége, UIESP, 1988, vol. 2,

. 4.2.21.

P 91. SISSAO C,, op. cit., p. 84.

92. Ibid.

93. MARCHAL J.-Y., « Bréve histoire du développement économique de ia Haute-Volta », in Economie et
humanisme, n° 265, mars/juin 1982, p. 54.

94, BANQUE MONDIALE, Haute-Volta : investissement dans les ressources humaines. Memorandum
économique. Washington, Banque mondiale, 1983, p. 50, (Rapport n® 4040-UV).
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montant du budget national. Cette situation de dépendance, que soulignait la Banque
mondiale en 1983 95, a notamment pour conséquence de faire fonctionner les
administrations publiques comme des tétes chercheuses de capitaux extérieurs. Les
contraintes de cette quéte permanente et leurs effets sur les choix et logiques de
développement sont trés prégnants & Quagadougou : entre 1973 et 1989, quelque 24
projets d'importance, concernant tous les secteurs de 'urbanisme, ont ainsi €té financés
dans le cadre de programmes d'aide multi- et bilatéraux.

La diversification des aides extérieures et de leurs provenances, qu'accentue
l'intervention croissante dans le secteur urbain des ONG et de la coopération
décentralisée, renforce cette tendance. Peu spectaculaires, ces formes d'assistance
représentent néanmoins un enjeu et un ferment de compétition pour les populations
citadines dont elles financent, & l'échelle des quartiers, un nombre toujours plus
important d‘équipements de proximité.

Tableau n° 23

Evolution de la dette publique extérieure du Burkina Faso

En millions de $
1970 1980 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
21 330 398 407 496 616 794 805 756 834

Sources : Indicateurs du développement dans le monde, extraits de : BANQUE MONDIALE, Rapport sur le
développement dans le monde, Washington, Banque mondiale, 1983 4 1990,

Tableau n° 24
Evolution des budgets nationaux burkinabé (prévisions)

En milliards de FCFA
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

Recettes
intérieures 402 423 479 542 576 696 689 8,0 93 100,5 982

Dépenses 402 474 520 5719 627 767 &6 9B6 963 1072 1096
Bilan 00 -51 41 37 51 -7,1 -147  -126 60 67 -114

Sources : BANQUE CENTRALE DES ETATS DE L'AFRIQUE DE L'OUEST, Statistiques économiques et
monétaires, n° 338 de mai 1985 (p. 21) et n® 386 d'octobre 1989 (p. 21) ; Marchés tropicaux et méditerranéens,
2 mars 1990, p. 627.

C'est notamment pour contrecarrer l'une des résultantes de cette dépendance a
I'égard des financements extérieurs, l'augmentation continue du déficit du budget
national dans les années 80, que le gouvernement du Capitaine Sankara s'engage dans
une politique de stricte austérité a partir de 1985. Sa principale composante vise la
réduction du poids des traitements et salaires des fonctionnaires qui représentent alors
en moyenne 50% des dépenses totales de 1'Etat. Parmi ces mesures draconiennes, citons
la réduction des indemnités des fonctionnaires de 25 & 50% ; un accroissement de la
pression fiscale (notamment sur les bénéfices commerciaux et les revenus locatifs) ;
I'abandon d'un mois de paye pour les salariés les mieux rémunérés ; une retenue de
2 500 FCFA/mois sur la bourse des étudiants %6. En dépit de son impopularité aupres

95. Ibid. Voir aussi WOLFSON M., Mise en euvre des programmes d'aide et capacité administrative en Haute-
Volta (proposition pour une méthode d'évaluation), Paris, OCDE, 1981, 33 p.

96. GAULME F., « De la Haute-Volta au Burkina Faso : 1a face cachée de la révolution », in Marchés tropicaux
et méditerranéens, 22 mars 1985, p. 685.
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des salariés et des citadins, cet « effort populaire d'investissement » est reconduit
I'année suivante - retenue sur les salaires de 5 2 12% et diminution des indemnités
cumulées de 50% - sans toutefois modifier la dynamique du déséquilibre %7.

De cette situation nationale, il faut retenir que la dépendance financiére burkinabe a
des répercussions trés importantes sur les choix urbains déterminés, dans une large
mesure, par la disponibilité de fonds extérieurs. Par ailleurs, la pénurie financiére de
I'Etat ne permet pas d'envisager a4 bréve échéance un effort budgétaire important en
direction des collectivités locales, enjointes de mobiliser leurs ressources propres. Les
effets de cette double contrainte pesent particulicrement sur la capitale, en raison de la
disharmonie ancienne entre les besoins d'une population croissante et la médiocrité de
Ses Iessources.

B. La dégradation des capacités financiéres locales

Si les dépenses d'investissement nécessaires a l'équipement de la capitale ne peuvent
¢tre assumées par le budget local, les dépenses courantes de gestion sont a peine mieux
assurées face a la détérioration sensible des revenus. Cet appauvrissement, qui n'est pas
spécifique 2 la capitale burkinabg 98, résulte 4 la fois de la conjoncture économique
difficile de la décennie 80, qui engendre un déclassement économique général des
citadins, des mesures d'austérité imposées par les gouvernements révolutionnaires aux
salariés et citadins, d'une médiocre exploitation institutionnelle des ressources locales
enfin. Dans le cadre de la « décentralisation », seule cette derniére donnée a été
véritablement prise en compte, de fagon tout a fait analogue a celle qui résulte des
recommandations de la Banque mondiale par exemple, exhortant les pays africains &
mieux mobiliser les revenus locaux potentiels (dont seuls 22% étaient réellement
collectés a cette échelle en Afrique de l'ouest francophone en 1983 99). Diverses
mesures, parfois concurrentes, ont ainsi été prises pour améliorer les mécanismes de
prélevement et affiner l'appareil fiscal de la ville : cette rationalisation des comptes, si
elle ne leve pas l'hypothéque de la pauvreté urbaine et de l'étroitesse des bases
économiques locales 199, causes majeures du déficit des trésoreries publiques 101, n'en
reste pas moins nécessaire, ainsi que l'illustre 1'analyse des budgets ouagalais.

1/ Des recettes insuffisantes confrontées G une « évasion » croissante
+ Les années 60 et 70 : un difficile apprentissage

Les difficultés financiéres de la commune ne sont pas récentes. Le prétexte utilisé
pour démettre le premier maire en 1959 était déja celui de son incompétence financiere

97. Bulletin de I'Afrique noire, n° 1438 du 26 janvier 1989, p. 4.

98. Voir par exemple YOU N., MAZURELLE J., « The impoverishment of large francophone West African
cities is not an inevitability », in Planning and Administration, vol. 14, n° 2, Autumn 1987, pp. 14-26.

99. COCHRANE G., Policies for Strengthening Local Government in Developing Countries, Washington, The
World Bank, 1983, p. 5, (World Bank Staff Papers ; 582).

100. HAUCHECORNE P., Les investissements industriels & Ouagadougou et Bobo-Dioulasso (Burkina Faso) :
une inversion hiérarchique ?, Paris, Université Paris X-Nanterre, 1993, 80 p. + annexes, (mémoire de matrise).

101. Sur cette question, voir par exemple : DUBRESSON A., JAGLIN S., op. cit., 64 p.
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et les erreurs gestionnaires des années 70 sont a plusieurs reprises imputées a
l'insuffisance de ses ressources par le conseil municipal. Au-dela de ces alibis, deux
périodes peuvent &tre clairement identifiées : alors que le budget de Ia ville augmente
notablement de 1954 a 1963, marquant un engagement croissant de la commune dans
les affaires locales, il décroit I'année suivante en raison des mesures d'austérité
économique prises par le gouvernement, puis connait une évolution irréguliére
qu'accompagne un retrait sensible de lautorité locale, relayée par 1'Etat dans
I'urbanisme ouagalais.

Le principal poste de dépenses au cours des deux décennies qui succédent &
l'indépendance concerne les travaux publics ; les efforts budgétaires en faveur des
services urbains sont en revanche trés médiocres 102, ce qui explique partiellement les
manifestations syndicales de 1965 réclamant des écoles, des services de santé, du
travail pour les jeunes... Pour l'essentiel, les autres dépenses concernent les frais de
personnel (40 a 60%). Les ressources, composées de taxes sur les propriétés
immobiliéres, de taxes municipales et d'amendes 103, sont trés nettement insuffisantes et
la décennie est surtout marquée par les efforts du conseil municipal pour augmenter et
diversifier ses revenus. En 1973 est ainsi créée une taxe de balayage de
50 FCFA/an/m. linéaire de facade dans les zones résidentielles et commerciales, oil la
mairie assure le balayage de la voie publique et I'enlévement des ordures, et de 25
FCFA/m. linéaire de facade, dans les zones traditionnelles, pour la collecte des déchets
ménagers 104 D'importantes résistances empéchent cependant 1'application du texte,
annulé des le 27 septembre suivant.

La méme année, de nouvelles taxes font pourtant leur apparition en série. Les
voitures funéraires (350 FCFA dans la commune, jusqu'a 6 000 FCFA en dehors), les
carnets de vaccination (200 FCFA), les ambulances des maternités (100 FCFA dans la
commune, 300 FCFA a l'extérieur), les mélangeurs d'essences sur la voie publique
(6 000 FCFA/an), le transport du fumier (de 200 & 1 500 FCFA), les tranchées sur les
chaussées bitumées (10 000 FCFA), la fourriére (600 FCFA/24 heures pour les porcs et
les &nes), les kiosques de boisson (600 FCFA/mois pour les mobiles, 1200 pour les
fixes), les charrettes (vignette annuelle de 4 000 FCFA) et enfin les chiens
(500 FCFA/an) sont ainsi imposés. En 1976 vient le tour des charrettes 4 eau, taxées
2 000 FCFA /an, puis en 1977 apparait une taxe de voirie fixée 4 200 FCFA...

Ces nouvelles taxes ne remédient pas 2 la disette financiere municipale, mais elles
traduisent d'intéressants efforts pour affiner I'arsenal fiscal local et fournissent en outre
de précieux indices sur le développement de certaines activités urbaines (imposition en
1973 des serveurs-mélangeurs d'essence pour les « deux-temps » liée a la multiplication
des vélomoteurs ; taxation des charreties & eau en 1976 dont le parc accompagne 1'essor
du service de revente d'eau a4 domicile).

102. DAO O., Ouagadougou : étude urbaine, Montpellier, Université de Montpellier, 1972, p. 301, (Thése de
3éme cycle).

103. Arrété n° 82 MIS. MF. du 20 mars 1975 (JORHV, n° 16 du 17 avsil 1975, p. 263).

104. Arrété n® 225 IS. DI. C. du 27 juillet (JORHV, n° 33 du 9 aofit 1973, p. 468).



102 GESTION URBAINE PARTAGEE A OUAGADOUGOU

Tableau n® 25
Ouagadougou : évolution de quelques budgets municipaux annuels
entre 1954 et 1977
Année Montant (FCFA)
1954 52 000 000
1957 72 042 650
1959 100 977 250
1961 267 769 630
1962 237273435
1963 315393 709
1964 314367 006
1975*% 493 612 000
1976 379769 100
1977 347534718
A partir de cette date : budgets primitifs
Sources :

- De 1954 a 1964 : Skinner E. P., African Urban Life : the Transformation of Ouagadougou, Princeton,
Princeton University Press, 1974, p. a22.
- A partir de 1975 : Journal officiel de la République de Haute-Volta.

Tableau n° 26
Budget ouagalais de 1964
Dépenses ordmalres (145 millions de FCFA)
- 40,0% voirie
~20,7% : administration
- 6,2% . marchés
-6,0% : développement industriel
-4,1% : cérémonies, embellissement de la ville

-23,0% : autres

Dépenses extraordmalres (99 millions de FCFA)
- 48% nouvelles constructions
(extension de I'hotel de ville, pavage du marché, électrification des
rues, édification de dispensaires et d'écoles, adductions d'eau, etc.)
- 24% :  achat de véhicules
-20% :  lotissements de Koulouba et Gounghin

Source : SKINNER. E. P,, op. cit., p. 423.

Tableau n° 27
Ventilation des principales dépenses dans les budgets municipaux
de Ouagadougou : 1961-1966

Voirie Marchés, abattoirs, Santé Enseignement
eau, electricité
1961 37,0% 12,0% 6,0% 0,4%
1962 40,8% 12,0% 4,8% 0,5%
1963 57,0% 8,8% 2,8% 0,7%
1964 24,9% 8,0% 3,0% 1,6%
1965 25,7% 6,8% 3,7% 1,6%
1966 18,4% 6,0% 4,8% 2,6%

Source : DAO O., Quagadougou : étude urbaine, Montpellier, Université de Montpellier, 1972, p. 301, (Thése
de 3éme cycle). Ces pourcentages sont calculés par Oumarou DAO & partir de budgets municipaux dont les montants
varient sensiblement de ceux fournis dans le précédent tableau.
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La diversification de 1'éventail fiscal n'est toutefois pas accompagnée d'un effort
suffisant pour renforcer l'efficacité du systeme de collecte, qui demeure trés aléatoire.
Les fonctions de collecteur ambulant, réglementées en 1966, sont mal vues par la
population qui se déjoue facilement de la surveillance des agents, tandis que de
nombreux commergants ambulants et des conducteurs échappent a la fiscalité
communale 105, Témoignage de ces difficultés, une commission ad hoc est chargée, en
1974, « d'analyser les problémes relatifs aux difficultés que rencontre actuellement la
commune de Ouagadougou dans sa gestion financiére » 1%. Sans succes.

¢ Les années 80 : confirmation des déficiences

Depuis sa création, en 1984, la province du Kadiogo a hérité du budget de la
ville 107, Selon les périodes, le budget local est donc celui de la municipalité ou de la
province ; néanmoins, ce glissement d'échelle préserve une nomenclature et des
rubriques fiscales analogues. Avant 1988, aucun texte ne précise la spécificité de cette
province-capitale par rapport au cadre général de l'ordonnance 'du 14 novembre
1983 108, Les documents ultérieurs sur la division communale et la réorganisation
administrative et budgétaire de la province du Kadiogo 109 apportent toutefois quelques
précisions : leurs dispositions budgétaires transitoires prévoient que les 5 communes
fonctionnent & partir de crédits délégués par le haut-commissaire. Ordonnateur du
budget provincial, celui-ci confectionne une synthése des 5 avant-projets communaux
puis assure l'arbitrage entre les différentes propositions (articles 22 & 28 du Kiti de
1989), conservant ainsi sur les communes un pouvoir éminent.

Nous n'avons pu cependant apprécier les enjeux de cette dépendance financiere |
communale car les informations budgétaires dont nous disposons, qui couvrent les
années 1980 4 1987, sont antérieures a cette réforme. Pour cette période, la difficulté de
'analyse résulte de la médiocre fiabilité des documents comptables, dont les
interprétations sont confrontées a trois. principales difficultés. Tout d'abord, des
anomalies et erreurs d'écritures procédant de la transcription manuelle des opérations
ou du traitement incorrect des données émaillent les documents. Ensuite, les comptes
administratifs existants, qui reprennent l'ensemble des opérations de recettes et
dépenses d'un exercice, ne sont pas toujours accompagnés de budgets supplémentaires,
qui sont nécessaires pour assurer la liaison avec I'exercice précédent (restes a recouvrer,
admissions en non valeur) et suivre les rectifications du budget primitif, le seul & étre
voté dans les années 80. Enfin, de nombreuses carences dans les séries (les comptes
administratifs n'ont pas été établis entre 1979 et 1985 et le dernier compte de gestion
exploitable en 1986 était celui de 1982) rendent les interprétations et les comparaisons

105. SKINNERE. P., op. cit., p. 423-424.

106. Décret n° 74-366 PRES.IS.DL.C (JORHV, n® 40, 26 septembre 1974, p. 691).

107. Ordonnance n° 84-55 CNR.PRES du 15 aoiit 1984 (JOBF, n° 34 du 23 aoit 1984, pp. 838-839).

108. Voir par exemple le titre III déterminant les ressources - articles 64 4 66 - et les charges - articles 67 2 71 -
du budget provincial : Ordonnance n® 83-21 CNR.PRES.IS du 14 novembre 1983 (JORHYV, n° 51 du 22 décembre
1983, pp. 1319-1323).

109. Kiti n° AN VI 0315 FP/MAT du 6 juillet 1989 (JOBF, n° 27 du 6 juillet 1989, p. 1195) ; Amrété conjoint
n° 91-282/MAT/MFP du 11 décembre 1991 (JOBF, n° 2 du 9 janvier 1992, p. 35).
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problématiques 110, Ainsi, nous n'avons pu expliquer la hausse brutale et considérable
entre le montant des recettes dans les budgets de 1980 a 1985 analysés par le Groupe
Huit et celui que mentionnent les comptes administratifs de 1986 et 1987 fournis par
les services proviriciaux. Si l'on s'en tient & ces seules sources, les recettes totales
auraient enregistré une fulgurante progression, de 6854 millions de FCFA en 1985 a
3 630,5 millions de FCFA en 1986 (quoique moindre, un écart important demeure dans
les exercices courants : 460,8 millions de FCFA en 1985 et 1 118,9 millions de FCFA
en 1986). Faute d'une explication plausible (encore faudrait-il, pour comprendre
I'évolution, que les catégories statistiques soient strictement comparables, or les
confusions sont fréquentes entre les recettes cumulées et les recettes propres de
l'exercice courant), nous consacrerons l'analyse diachronique & la premitre moitié de la
décennie 111, tandis que les données de 1986 et 1987, fournies 4 titre indicatif, ne seront
exploitées que pour apprécier, dans le cadre d'une année comptable, le poids respectif
des différentes catégories de recettes ou de dépenses.

En 1982-1983, la moyenne des revenus locaux au Burkina Faso était d'environ
435 FCFA/habitant (approximativement le méme, en francs constants, que celui de
1977) et celui des 18 communes disposant d'un poste comptable de
1363 FCFA/habitant. Ce dernier fléchit par la suite et enregistre, au milieu de la
décennie, une baisse de 25% par rapport a celui de 1977 112 Ouagadougou - 45,7% des
revenus communaux totaux - accompagne ce déclin puisque ses ressources, qui
stagnent en valeur absolue, évoluent négativement par rapport & la croissance cumulée
de l'inflation (7% par an environ) et du taux d'urbanisation (environ 9% par an depuis
1975). Le revenu moyen par t€te, qui €tait de 2 517 FCFA en 1977, n'est plus que de
1 572 FCFA en 1985, Face a des besoins croissants, cette érosion ne peut qu'enrayer le
‘processus d'affermissement du pouvoir local, sauf si 1'apparent « redressement » des
deux années suivantes, 7 579 FCFA/hab. en 1986 et 5952 FCFA/hab. en 1987, se
révélait durable.

Autant que cette indigence, 'extréme fluctuation des contributions locales entrave
l'exercice gestionnaire 113. Cette instabilité financiére résulte en partie de la structure
des multiples taxes locales héritées de la période précédente : complexité de
I'administration, difficultés de définition des assiettes, colt de la réévaluation des biens
imposables, fiabilité incertaine des prévisions de recettes et insuffisance des moyens
disponibles pour le recouvrement amplifient la médiocrité du suivi fiscal.

Le systéme fiscal local comprend des impdts et taxes émis par voie de role, des
taxes « municipales » ainsi que des revenus assis sur les usages du domaine et les
services provinciaux.

110. Sur I'ensemble de ces difficultés, voir : GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, Second projet
de développement urbain : mobilisation des ressources et renforcement des infrastructures municipales : rapport de
l'étude de factibilité, Paris, Groupe huit, 1989, tome 2, pp. 170-175.

111. Les principales sources sur lesquelles nous nous appuyons pour les données financiéres de la période 1980-
1985 sont les suivantes : ANIZON A., Etude comparée de la fiscalité locale de villes africaines : Antananarivo,
Bamako, Bujumbura, Conakry, Ouagadougou, Paris, IIAP, 1987, 72 p., (Dossiers pédagogiques ; n° 16) ; GROUPE
HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit., 3 tomes, 714 p. + 329 p. ; SYRACUSE UNIVERSITY, op. cit.,
X11-305 p. ; TAGOURNET B., PALACIO G., Projet de développement urbain : finances municipales.
Ouagadougou, Bobo-Dioulasso, s. 1., Banque mondiale, 1984, 89 p. ; YOU N., MAZURELLE 1., op. cit., pp. 14-26.

112. SYRACUSE UNIVERSITY, op. cit., pp. 31-32.

113. Ibid., p. 83.
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Tableau n° 28
Ouagadougou : évolution des recettes locales
entre 1976 et 1987
En millions de FCFA
1976 1977 1978 1979 1980 1981
En francs courants 360 511 371 374 5138 6633
Variation annuelle - 419 274 08 374 29,1
En francs constants 1980 - - - - - - 513,8 603
Variation annuelle - - - - - 174
1982 1983 1984 1985 | 1986*  1987*
En francs courants 721,5 6344 7387 6854 [ 36305 31310
Variation annuelle 88 -121 164 72 | 4297 -137
En francs constants 1980 5963 4766 5045 4256 1 - -
Variation annuelle -1 2001 58 -156 - -

* Données fournies a titré indicatif.
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Sources : SYRACUSE UNIVERSITY, op. cit., p. 42 ; GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE,
Second projet de développement urbain : mobilisation des ressources et renforcement des infrastructures

municipales : rapport de l'étude de

provinciaux 1986 et 1987.
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Tableau n® 29
Evolution du revenu fiscal par habitant & Ouagadougou (1977-1987)
En FCFA
1977 - 1980 1981 1982
Population (en milliers) 173 - 276 303 332
Per capita en {. courants 2517 - 1862 2189 2173
Per capita en f. constants 1980 - - 1862 1990 179
1983 1984 1985 1986*  1987*
Population (en milliers) 363 398 436 479 ¥ 506 **
Per capita en f. courants 1748 1856 1572 7579 5952
Per capita en f. constants 1980 1313 1268 976 - -

* Données fournies 2 titre indicatif.
** Egtimation d'aprés un taux de croissance démographique constant depuis 1980 de 9,84%/an.

Sources : SYRACUSE UNIVERSITY, op. cit., p. 42 ; GROUPE HUIT, BCEOM BANQUE MONDIALE, op.
cit., p. 180 ; Comptes administratifs provinciaux 1986 et 1987.

Figure n° 14

Principales composantes des recettes de fonctionnement
provinciales (CA de 1987 : exercice courant)
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Les imp0ts et taxes sur rdle peuvent &tre répartis en quatre catégories : I'impdt sur le
revenu (Impdt forfaitaire sur le revenu - IFR) ; I'impdt sur les activités (patentes) ; les
imp0ts sur les valeurs locatives (la contribution immobiliére, la taxe sur la valeur
locative des locaux d'habitation - TVLH, la taxe sur la valeur locative des locaux
professionnels - TVLP, les biens de mainmorte, les centimes additionnels) ; les autres
taxes (de voirie, de balayage, sur les armes, sur les chiens, sur le bétail).

Les taxes « municipales » concernent certains biens (véhicules & moteur et
vélocipedes) et diverses activités (spectacles, publicités, jeux). S'y ajoute la grande
variété des produits pergus sur l'usage du domaine et des biens municipaux : droit de
place sur les marchés, droit de stationnement, droit d'occupation du domaine public,
produit de la location des propriétés communales...

Enfin, différentes prestations de service engendrent la vente de timbres fiscaux
(droit d'expédition d'actes administratifs et d'état civil) ou la perception de redevances
(cession des livrets de vaccination 114, visites sanitaires, utilisation de 1'abattoir 115,
désinfection de locaux, location de matériel communal comme les engins de génie civil
ou les camions de vidange, frais médicaux et scolaires).

La premiére moitié de la décennie est marquée par une stagnation des revenus qui
affecte toutes les catégories d'impdts et taxes, a l'exception notable des produits de
I'exploitation. Parmi ceux-ci, les revenus issus des droits d'expédition d'actes
administratifs et d'établissement des documents d'état civil enregistrent une
remarquable progression, qu'expliquent notamment la systématisation de la carte
d'identité et le transfert de ces tdches aux secteurs, ol les TPC (Tribunaux populaires de
conciliation) héritent de la charge de travail afférente sans bénéficier des droits,
jalousement conservés par la province

Hormis cette catégorie particuliere de recettes municipales, l'évolution générale n'est
guére encourageante. Les patentes, qui représentent plus du tiers des revenus de
I'exercice courant, progressent lentement en deca de leur rentabilité théorique car
I'absence de révision réguli¢re des taux et d'actualisation des classes de chiffres
d'affaire engendre une sous-imposition des activités économiques les plus importantes
et les plus dynamiques 116. Aussi la réévaluation des barémes de patente constitue-t-
elle, avec la création d'une taxe urbaine sur tous les ménages résidants, 'une des
propositions du Second projet urbain pour améliorer les finances locales 117.

D'un apport plus modeste, les impdts fonciers présentent les mémes déficiences : bas
taux d'imposition, assiette approximative et identification des contribuables incertaine
(une sous-estimation de la matiére imposable de l'ordre de 50 & 60% parait
vraisemblable 118) et taux de recouvrement trés médiocres (35% pour la taxe sur les
valeurs locatives des habitations et 55% pour la taxe sur les valeurs locatives des
locaux professionnels en 1985 119). Une importante progression de ces revenus semble

114. Récemment rétrocédée au ministére de la Santé.

115. Avant que les redevances de 1'abattoir ne soient cédées a un établissement public.

116. ANIZON A., op. cit., p. 36.

117. GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit., p. 302.

118. ANIZON A., op. cit., p. 28. Cette proportion nous a été confirmée par la division financiére du haut-
commissariat : entretien du 28 septembre 1990.

119. Ibid., p. 29.
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Tableau n° 30
Ouagadougou : évolution des principales recettes du budget local (1980-1987)
En millions de FCFA courants
1980 1981 1982 1983 1984 1985 J 1986* 1987+

Patentes 182,7 2369 219,5 2314 3296 2563f 4743 4722
Impbts fonciers ** 59 776 786 582 809 745] 1336 1534
Taxe sur les véhicules 3 556 573 60,5 687 619 73,7 868 89,7
moteur
Taxe sur les vélocipedes 368 397 319 256 334 310 25,1 654

Droits de place (marchés) 488 650 593 355 384 287 213 205

Impot forfaitaire sur le 19,7 270 207 167 144 124] 396 447
revenu (IFR)

Taxe sur les spectacles 198 319 347 270 212 17,0 364 39,1
Actes administratifs et état 184 259 346 325 276 6 63,7 58,6
civil

* Données fournies a titre indicatif.
** Contribution mobiliére, taxes sur la valeur locative des locaux a usage professionnel et d'habitation, taxe
sur les biens de mainmorte, centimes additionnels.

Sources : d'aprés GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit., pp. 249-252 ; Comptes
administratifs provinciaux 1986 et 1987.

Figure n° 15

Evolution des principales recettes municipales
de 1980 a 1985
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donc possible, notamment en améliorant la proportion des résidants imposés dans les
périphéries ot I'adressage, 1'évaluation des biens et le repérage cadastral sont encore
inexistants. C'est pourquoi le CNR puis le Front populaire se sont efforcés d'établir une
liste des habitations et de leurs occupants, ainsi qu'un fichier informatique des
attributaires de parcelles ; c'est également un des enjeux du Second projet urbain qui
promeut, comme le veut désormais la « doctrine » gestionnaire de la Banque mondiale,
la réalisation d'un cadastre 120,

Inquiétante aussi est la baisse trés significative des droits percus sur les marchés.
Sensible des 1983, elle s'accélere aprés la démolition du marché central en 1985 en
raison de la relocalisation temporaire des commercgants en lointaine périphérie (secteur
16), puis du transfert de la gestion du marché central reconstruit 2 un groupement
d'intérét économique, Rood Woko 121, auquel succéde en 1988 la SOGEMAB, Société
de gestion des marchés burkinabé. Chargée de l'exploitation du marché, celle-ci
collecte des droits d'occupation trés sensiblement majorés afin de rembourser 1'Etat
burkinabe, attributaire initial du prét de la CFD mais qui a, depuis, bénéficié d'une
remise de dette. Cette mesure prive la ville de ressources et d'une importante fonction
car, dépossédée de la gestion du plus grand marché de la capitale (2 600 emplacements
officiels environ), elle perd le controle des commergants et d'un équipement
« productif » 122 : devant le nombre des demandes insatisfaites depuis 'ouverture en
janvier 1989, la CFD décidait en juin 1990 d'accorder un nouveau prét, d'un montant de
10 millions de francs francais, pour aider la SOGEMAB & financer les travaux
d'aménagement de 614 nouveaux emplacements 123.

Les pertes enregistrées sur le marché central n'expliquent cependant pas la
médiocrité des recettes sur les autres marchés, qui provient des mauvaises conditions de
collecte des droits (abonnements mensuels de 400 et 600 FCFA ou taxes quotidiennes
de 15 & 25 FCFA proportionnels a 1'ampleur de 1'étal 124), Effectuée par 7 collecteurs
jusqu'en 1988, celle-ci n'est guere mieux assurée 'année suivante, en dépit d'un renfort
de 17 agents affectés a la Trésorerie 125. A cette évasion fiscale sur les marchés
officiels s'ajoute en outre le fait que les commergants des périmétres commerciaux
aménagés dans les périphéries, aprés 1984, ne sont pas répertoriés. Spoliée des
bénéfices de la dynamique commerciale foraine, la province n'assure pas
I'aménagement des nouveaux marchés sans pour autant garantir le fonctionnement
correct des anciens, dont les charges récurrentes d'approvisionnement en eau,
d'assainissement et de nettoyage exceédent ses possibilités.

120. « L'enregistrement : le débat continue », in Villes-Horizons 2 000, vol. 13, n° 8, octobre 1989, p. 1. Voir
aussi : « La réforme de I'impdt immobilier urbain », in Villes-Horizons 2 000, vol. 11, n® 5, juin 1987, pp. 1-4.

121. Kiti n® 86-23 du 6 février 1986 (JOBF, n° 8 du 13 février 1986, p. 99).

122. Sur cette question voir : TESTA I.-P., « Intervention de la Caisse centrale de coopération économique en
matiére de reconstruction des marchés en Afrique », communication au colloque Grandes métropoles d'Afrique et
d'Amérique latine, Toulouse, 27-29 novembre 1991, fascicule de I'atelier 4, pp. 164-173. Sur la gestion du marché
voir: GALISTINOS A., Les enjeux du grand marché de Ouagadougou : logiques spatiales de la structure
commerciale du Rood Woko, Paris, Université Paris X-Nanterre, 1993, 199 p. + annexes, (mémoire de maitrise).

123. Marchés tropicaux, ler juin 1990, p. 1549.

124. Une délibération du Conseil spécial de la ville de Ouagadougou a réévalué en 1981 le montant des droits de
marché, inchangés depuis : Arrété n° 7 CMRPN-IS-MF-DGI-DCP du 16 janvier 1981 (JORHV, n° 4 du 22 janvier
1981, pp. 34-35).

125. Entretien a Ja division financiére du haut-commissariat : 28 septembre 1990.



Fig. n° 16
LES MARCHES URBAINS A OUAGADOUGOU (1990)

me Marches

gz aires loties



UNE VILLE A GERER 111

Tableau n° 31
Liste des marchés officiels*

Nom dumarché n° du secteur Nom du marché n° du secteur

Marché de cycles 1 Larlé 11
Bilbalogo (fruits) 2 Zogona 13
Sangare Yaar 3 Gare routiére 15
Zabré Daga 5 Patte d'oie 15
Zangouettin 5 Cissin (Zone pilote 16
Samandin 7 Tanghin (bétail) 23
Samandin 7 Dassasgo 28
Gounghin 8 Mabig Yaar 29
Gounghin 9 Wentenga 29
Baskuy 10

* Liste fournie en février 1989 par la Trésorerie de Ouagadougou.

Tableau n° 32

Recettes provinciales provenant des marchés (en millions de FCFA courants)

Recettes 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
- budgétées 48 48 48 50 50 50 25 30 235 20,9
- effectives 2717 46,1 593 355 384 28,7 251 235 21,1 142

Source : DENIAU P., Evaluation rétrospective du projet de reconstruction du marché central de Ouagadougou,
Paris, CCCE, 1991, 88 p.

Dermnier exemple enfin des inadéquations de la fiscalité municipale : tandis que les
taxes sur les véhicules & moteur croissent lentement, les taxes sur les cycles se
maintiennent en volume (36,8 millions de FCFA en 1980 et 31 millions de FCFA en
1985) mais enregistrent un net fléchissement du revenu par habitant (respectivement
133 FCFA et 71 FCFA), alors qu'une diminution globale du parc des engins est
improbable en dépit des difficultés économiques.

Cette €rosion des recettes, qui semble corrélée a une évasion fiscale amplifiée,
résulte notamment de la sous-administration 126 croissante des populations citadines,
notamment dans les extensions périphériques récentes 127. Grande pauvreté de moyens
et méconnaissance de la base imposable se conjuguent pour limiter considérablement
l'efficacité des services fiscaux. En témoignent par exemple les prévisions de recettes
approximatives des budgets primitifs, notamment pour les revenus des imp0ts sur roles
dont I'évaluation est compliquée par les difficultés d'émission et de recouvrement 128,

Pour de nombreux experts, 1'affermissement des pouvoirs locaux, indissociable du
renforcement de leurs bases financieres, requiert avant tout que leur soient donnés les
instruments de maitrise de leur appareil fiscal. C'est aussi la position de nombreux
intervenants & Ouagadougou, nationaux et étrangers, qui soulignent que l'augmentation
et la stabilisation des revenus locaux ne pourront étre obtenues que dans le cadre d'une

126. Sur ce terme, voir : COOPERATION ET AMENAGEMENT, Groupe de travail sur la maitrise du
développement urbain dans les PED. Conclusions, Paris, ACA, 1982, p. 8.

127. La population résidante de ces quartiers périphériques illégaux aurait ainsi été sous-évaluée par le
recensement de 1975 : SIRVEN P., « Démographie et villes au Burkina Faso », in Cahiers d'Outre-Mer, n° 40 (159),
juillet-septembre 1987, p. 280.

128. GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit., p. 180.
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rationalisation de l'administration fiscale 129, Leur analyse repose sur des évidences
empiriques (I'existence de ressources locales mal mobilisées dans les circuits officiels)
et des solutions pragmatiques (affiner 1'appareil fiscal pour capter ces ressources et
améliorer les capacités d'intervention locales). Il ne serait pas difficile d'y adhérer si
elle n'omettait deux parametres de taille. Sans doute des ressources existent-elles en
ville, mais elles sont mal distribuées et la majorité des citadins demeure pauvre 130 :
prélever sur de bas revenus sans prévoir des mécanismes de redistribufion n'a guére de
chances de consolider notablement les administrations urbaines mais risque d'aggraver
les inégalités. En outre, en l'absence de services publics, les ménages ouagalais
consacrent des sommes importantes a l'achat de services privés : 'augmentation des
imp0dts locaux leur garantira-t-elle une meilleure desserte ou la province apparaitra-t-
elle seulement comme un prédateur mieux armé ? Dans ce dernier cas, une organisation
fiscale plus efficace suffira-t-elle & surmonter les réticences citadines face a des
prélevements dont ils comprennent rarement la finalité et 1'opportunité ? Les incidences
fiscales de cette méfiance a 1'égard d'une administration locale lointaine et peu
soucieuse de « rendre -des comptes » sont d'autant plus perceptibles & Ouagadougou
depuis 1983 que, parallelement, d'autres filieres de gestion urbaine contrdlées par les
CR canalisent a I'échelle des secteurs, plus ou moins bien il est vrai, des ressources qui
font défaut aux autorités patentées. Sans nier la nécessité des refontes institutionnelles,
sans doute faut-il s'interroger sur ces modalités hétérodoxes de ‘mobilisation des
richesses citadines.

21 Desdépenses de fonctionnement et d'investissement enrégression

De fagon prévisible, les dépenses de la province sont moedestes. Par habitant, .elles
déclinent en francs -constants, attestant des difficultés croissantes de la ville 4:assumer
les investissements et la gestion des services publics locaux, dont-est exclue une frange
grandissante de la population. Le début-de la décennie 80 est en outre marqué par une
dégradation de 1'équilibre entre les ipostes :de dépenses (fonctionnement et
investissement), les bouleversements ;politiques nationaux, les refontes administratives
qui s'en sont suivies «t la mise en place des CR -en 1983-1984 ayant suscité une
prudente réserve dans des ;programmes-de financement-et bloqué les investissements.
Une balance ‘plus satisfaisante.semblait rétablie aprés 1986, puisque:63%- des dépenses
leur €taient -alors «consacrés €t 6% l'année -suivante. Des informations ultérieures
‘portant sur -des .documents budgétaires -encore provisoires attestaient de proportions
similaires: 65% en 1989 131, 67% -dans e budget prévisionnel de 1990 132, Si cette

129, SYIRACIISEWUNIVERSITY,, op. cit.;p. 279,; TAGOURNETB., PALACIO G.,0p.cit., p.19-¢etp. 27.

130. IEn 19835, ile Tevenu :annuel .moyen .des ménages ouagalais .§'établissait -4 782.000 FCFA :(soit
G5 O00IECEA Imois)-etilerrevenu-annuel :médian 4 °576°000 FCFA 1(48:000 FCFA/mois).: .\GROUPE‘HUIT, BCEOM,
BANQUEMONDIALE op.@it,, p. 422.'1.e SMIG horaire était dlors de 114 FCFA (soit environ 18-000 FCFA/mois
]pou;aunessemzﬁnesﬂe40}heutes):: ‘BANQUE'CGENTRALE ‘DESETATS 'DEL'AFRIQUE :DE IL’OUEST, op. cit.,
p. U7

131. iEntrefien‘aila division économique:duthaut<commissariat: 28 février 1989.

1132, (Cermontarit :auraitété;presquetotalement consacré ailaréfection de voies urbaines : entretien aila division
ifinancigre:duthaut<commissariat{(28.septembre 1 990).
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tendance se révélait exacte, elle témoignerait d'une évolution relativement satisfaisante
des dépenses en dépit de leur modicité globale.

Pour &tre d'un montant acceptable, les dépenses de fonctionnement n'en recelent pas
moins de préoccupantes faiblesses. La comparaison entre la modestie des différentes
catégories de dépenses de fonctionnement et I'importance relative des frais de personnel
permanent (toujours plus de 60%) montre en effet une distorsion entre les effectifs
d'agents mobilisés et les prestations réellement offertes : ce constat traduit la faible
productivité des services locaux et un « gonflement » artificiel du personnel
provincial 133, Pléthore relative et sous-encadrement ne sont pourtant pas
contradictoires puisqu'on recensait & peine une dizaine d'agents de rang A ou B sur un
total de 448 agents en 1985 ce qui, compte tenu de la faiblesse des rémunérations, de la
précarité des statuts et de 1'absence de perspectives de carriere, n'est guere étonnant 134,

Les autres ressources affectées au fonctionnement sont largement accaparées par les
dépenses de gestion et d'entretien du matériel roulant : dans le chapitre 60, le poste
« combustibles, carburants et lubrifiants » représente a lui seul 50% des dépenses,
tandis qu'au chapitre 63, la maintenance des véhicules et matériel de transport justifie
du quart des dépenses en 1987. L'ampleur relative de ces dépenses explique la
dissension qui oppose 1'ONASENE a la-division économique du haut-commissariat. En
1987, 1e premier a hérité .du service de ramassage .des ordures ménageéres et des
véhicules affectés & cette tAche. Faiblement doté cependant, il atilisait toujours en 1989
les installations, la main-d'ceuvre et parfois le carburant du garage provincial, précédent
responsable de ce service, suscitant les récriminations de celui-ci : les charges
financiéres induites éclairent les enjeux de la querelle 135,

Les .dépenses -d'investissement enfin, d'un montant de 658 millions de FCFA en
1986, 731 millions -de FECFA en 1987 et 668 millions de FCFA prévus en 1990, sont
ventilées entre ‘trois grands chapitres : Jla voirie (incluant les ouvrages d'art et les
caniveaux), les équipements de quartier :(écoles, maternités, marchés, qmairies-
commissariats, salles de -cinéma), les branchements aux réseaux -d'eau et d'électricité
des installations publiques.

A la fin des années 80, une -part importante des investissements est absorbée par la
réfection des rues ‘bitumées, la .construction des .commissariats-mairies (2 un coft
unitaire voisin de 20 millions de FCFA) et leur équipement en mobilier et en véhicules
(une dizaine de « bachées » enitout) dans le cadre de la réforme administrative.

Peu représentatifs des -efforts réalisés -dans le .domaine de l'éducation -primaire, les
financements inscrits-dans les budgets.dela-deuxiéme moitié de la-décennie au registre
des constructions d'établissements .correspondent .en fait & la ;partie ;provinciale -de
l'investissement laquelle compléte, dans le cadre -d'un montage sur lequel nous
reviendrons, les contributions citadines.

133. ANIZON A., op..cit,,p. 16.

134, ‘Cette situation-était dénoncée-par.un des:mdires de-Bobo-Dioulasso en 1989 ::SANOUIB., communication 4
‘la'session d'échange Décentralisation et gestion . urbaine : Bordeaux,-4-13:décenibre 1989,-doc.non publ. , p. 3.

135. Entretien-au-haut-commissariat : 28:février:1989.
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Tableau n° 33
Ouagadougou : structure des dépenses locales par habitant de 1980 4 1987
En FCFA courants
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986* 1987%
Population (en milliers) 276 303 332 363 398 436 479%* 526**

Frais de personnel 7924 836,6 812,0 7788 7133 617.0I 5098 462,7
Autres dép. de fonction. 3764 486,5 509,9 4653 2844 224,8 284,6 248,7
Dépenses d'investissem. 339,1 309,6 3633 1278 146 152,8 13742 13898
Total des dépenses 15079 16327 16852 13719 10123 99468 21686 2101,2

* Données fournies a titre indicatif.
** Estimation d'aprés un taux de croissance démographique constant depuis 1980 de 9,84%/an.

Sources : d'aprés GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit., pp. 181-182 ; Comptes
administratifs provinciaux de 1986 et 1987.

Figure n° 17
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Structure simplifiée des dépenses totales de la
province (CA de 1986 et 1987)
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Ouagadougou : évolution des dépenses de fonctionnement entre 1976 et 1987

En millions de FCFA courants et en %

1976 1977 1978 1979 1980 1981

Frais de personnel - - - - 218,7 253,5

% 67,8 63,2
Denrées et fournitures - - - - 439 74,5

% 13,6 18,6
Trav. et serv. extérieurs - - - - 329 435

% 10,2 10,9
Autres dépenses - - - - 271 204

% 84 7.3
Total 290,0 480,0 312,0 341,0 322,6 400,9

% 100,0 100.0 100.0 100,0 100.0 100,0

1982 1983 1984 1985 1986* 1987*

Frais de personnel 269,6 2827 283,9 269,0 2442 2434

% 614 62,6 71,5 73,3 64,2 65,0
Denrées et fournitures 77,7 724 41,2 32,5 57,1 522

% 17,7 16,0 104 89 15,0 14,0
Trav. et serv. extérieurs 52,8 62,5 529 36,7 50,7 50,8

% 12,0 13,9 13,3 10,0 13,3 13,6
Autres dépenses 38,8 34,0 19,1 288 28,5 278

% 89 7.5 4.8 7.8 7.5 74
Total 438,9 451,6 397,1 367,0 380,5 374,2

% 100.0 1000 100.0 100,0 100,0 100.0

* Données fournies & titre indicatif.

Sources : D'aprés SYRACUSE UNIVERSITY, op. cit., pp. 206-207 ; GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE
MONDIALE, op. cit., pp. 181-182 ; Comptes administratifs provinciaux de 1986 et 1987.
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Figure n° 20

Structure des dépenses de fonctionnement de la
province (CA de 1987 : exercice courant)
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Tableau n° 35

Ventilation des dépenses d'investissement de la province : détail
(CA de 1987 : exercice courant)

En millions de FCFA

Réalisations

20- Frais d'études 1,51
21- Acquisitions (biens meubles et immeubles) 70,27
Matériel d'équipement des classes 18,14
Matériel d'équipement des maternités 31,11
Matériel de transport 16,13
Cartes et plaques de rues 4,89

23 Travaux neufs et grosses réparations 659,30
Construction de 5 salles de cinéma 72,55
Construction des commissariats de secteur 103,14
Extensions de maternités 27,69
Construction d'écoles primaires 40,83
Réfection de voies bitumées 295,79
Construction d'ouvrages et fossés 55,74
Branchements eau et téléphone 52,41
Autres 11,15
Total 731,08

Source : compte administratif provincial 1987.
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Enfin, les sommes exceptionnelles consacrées a la construction de 5 salles de
cinéma rappellent le role spécifique jou¢ dans l'animation du Septieéme Art par
Ouagadougou, capitale subsaharienne du cinéma, avec l'organisation tous les deux ans
d'un festival international (FESPACO 136) au succés croissant. Pour affirmer cette
tradition, le pouvoir révolutionnaire a favorisé un certain nombre d'initiatives en faveur
de la production cinématographique : outre une salle modeme et climatisée, de nature 2
attirer les spectateurs qui font la renommée internationale d'un festival, plusieurs
« salles » de plein air ont été construites dans les périphéries urbaines, afin d'accueillir
toute l'année la clientéle locale. Achevées pour le FESPACO de février 1989, ces
dernieres ont aussi profité de la projection de certains films en compétition, permettant
au public burkinabe le plus modeste de participer & 'événement.

Pour étre significatif, I'effort en faveur des équipements sociaux et administratifs de
proximité décelable aprés 1986 ne doit masquer ni la prépondérance des dépenses de
voirie ni, surtout, un singulier « empéchement » & dépenser 137. En effet, tandis que la
ville, notamment dans ses franges périurbaines, souffre d'un important sous-équipement
et d'un déficit en services publics, les budgets provinciaux présentent d'étonnants et
persistants excédents depuis 1980. A ceci, il faut ajouter qu'en 1986 et 1987 les
investissements réalisés sont inférieurs aux prévisions (par exemple 903,7 millions de
FCFA engagés contre 1 474,8 millions de FCFA de crédits ouverts en 1987).

A cette apparente difficulté & mobiliser les recettes, on peut proposer plusieurs
explications. Selon nos interlocuteurs, elle résulterait d'une administration prudente,
encouragée par la politique gouvernementale d'austérité des années 80 138, Certes la
gestion parcimonieuse imposée dans la fonction publique, qui valut au Burkina
révolutionnaire les surprenantes félicitations d'instances internationales qui les
interprétérent comme l'anticipation d'un ajustement structurel, ont dd peser sur les
pratiques provinciales, sans toutefois justifier I'ampleur et la récurrence des excédents
de trésorerie. Plus vraisemblablement, ceux-ci résultent d'une part du poids excessif des
recettes sur exercices antérieurs (plus du tiers des recettes de chaque exercice de 1980 &
1985 et plus des deux tiers les deux années suivantes selon les documents consultés)
dont I'évaluation incertaine des cumuls bride les prévisions de dépenses et, d'autre part,
de la dépendance des collectivités locales vis-a-vis du Trésor public, en raison du
principe d'unicité de caisse. Fréquent dans les pays d'Afrique francophone, celui-ci
confie au Trésor public la gestion des fonds de I'Etat comme des collectivités locales :
les dépenses du premier étant prioritaires, il arrive fréquemment que les secondes soient
privées de leurs recettes. Cet artifice de la « bourse commune », qui perpétue la sujétion
locale, et la méconnaissance de la situation fiscale par les services compétents, qui
justifie les écarts entre prévisions et recettes réelles, expliquent certaines au moins des
contradictions de la gestion budgétaire ouagalaise au regard des déficiences
urbanistiques.

136. FESPACO:: festival panafricain du cinéma de Ouagadougou.
137. TAGOURNET B., PALACIO G, op. cit., p. 66.
138. Entretien a la division financiére du haut-commissariat : 28 septembre 1990.
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Tableau n® 36
Les excédents budgétaires dans les comptes de gestion (1980-1985)
et les comptes administratifs (1986-1987) de Ouagadougou

En millions de FCFA courants
Recettes Dépenses Excédents
1980 513,8 416,2 97,6
1981 663,3 4947 168,6
1982 721,5 559,5 162,0
1983 6344 498,0 136,4
1984 738,7 402,9 3358
1985 685.4 433,6 251,8
1986* 3630,5 1038,7 25918
1987* 31310 11053 20257

* Données fournies a titre indicatif.

Sources : D'aprés GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit., pp. 176 et sq. ; Comptes
administratifs provinciaux 1986 et 1987.

Figure n°® 21

Rapport entre recettes et dépenses municipales
par habitant en 1980 et 1985
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Sans l'escamoter, il convient enfin de nuancer I'apparent rééquilibrage en faveur des
périphéries suggéré par l'inventaire des dépenses en 1986 et 1987 139, Ainsi que nous
I'avons souligné, les investissements et services locaux ne sont que tres partiellement
redevables des dépenses provinciales, complétées ou supplantées dans certains secteurs
par des dépenses nationales et extérieures qui continuent de privilégier les quartiers
centraux. Par ailleurs, cette redéfinition de 1'allocation géographique des revenus locaux
est trop récente pour effacer les disparités héritées, qu'illustrent par exemple les
contrastes saisissants de la répartition des infrastructures, des équipements et des
services entre les secteurs populaires du centre et ceux des périphéries 140. Pionniére
dans la prise en compte des franges urbaines, la province, entravée par l'inertie des
déséquilibres antérieurs comme par les contraintes de l'exercice gestionnaire
contemporain, n'a guere les moyens de sa politique.

139. Selon certaines données, ce rééquilibrage semble plus marqué au début des années 90. Voir : BLANDA S.,
1994, op. cit., p. 69.
140. Cf. deuxiéme partie, chapitre I (11.).
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Cette remarque peut étre généralisée. Confronté a I'indigence de ses revenus et aux
médiocres compétences de son personnel, concurrencé par d'autres acteurs, contrarié
par les verrous législatifs, le pouvoir local n'a pas obtenu du pouvoir d'Etat
révolutionnaire des moyens institutionnels suffisants pour animer la gestion urbaine.
Sans étre insignifiante, la réforme décentralisatrice achoppe a la fois sur 'étroitesse des
bases €conomiques locales et sur une insuffisante capacité gestionnaire des revenus.
Désabusé, un des maires de Bobo-Dioulasso abjurait les instances nationales, en 1989,
d'accorder leurs actes a leurs paroles en transférant aux communes les compétences et
ressources nécessaires 141,

Apparemment, ce n'est pas d'une réforme institutionnelle & peine esquissée que
procedent l'intense mobilisation ouagalaise des années 80 et les recompositions de
pouvoirs qu'elle engendre. La « décentralisation » proprement dite n'‘explique pas les
modalités nouvelles de prise en charge de la demande sociale urbaine qui reposent sur
des partenaires recrutés dans une sphere élargie d'intervenants, des relations centre-
périphéries fondées sur le marchandage et la négociation plus que le commandement,
des procédures contractuelles de gestion.

Avant d'écarter toute influence des réformes institutionnelles dans les dynamismes
actuels de la production et de l'organisation des services publics, il reste cependant &
analyser des acteurs - directions ministérielles et surtout établissements publics - qui,
ces dernieres années, ont souvent conforté leur role gestionnaire au détriment du
pouvoir local.

141. SANOU B, op. cit.,p. Setp. 7.






Chapitre IIL.
La gestion sectorielle et ses acteurs institutionnels

Corollaire du faible encadrement municipal, fe poids du dispositif institutionnel
centralisé est une des caractéristiques de la gestion urbaine ouagalaise. Permet-il de
préjuger des comportements qu'adoptent les différentes administrations et sociétés
publiques chargées de l'urbanisme et des services ? Face aux contraintes gestionnaires,
ne constate-t-on pas au contraire une grande diversité des capacités d'adaptation et
d'innovation des différents démembrements de I'Etat 7 C'est & cette inégale souplesse et
a ses déterminants, plus qu'a la centralisation, qu'est consacré ce chapitre dont 'objectif
est d'apprécier les opportunités d'ajustement entre I'offre institutionnelle et la demande
citadine en services.

I. Croissance urbaine et maitrise fonciere : des enjeux disputés

La dispersion des différentes compétences de 'urbanisme entre des administrations
aux intéréts et objectifs particllement contradictoires est une constante de 1'histoire
ouagalaise, dont elle refléte les perpétuels conflits entre les acteurs qui se disputent la
ville. Loin de lever ces ambiguités, l'immixtion permanente du pouvoir politique dans
les décisions s'est souvent traduite par des choix arbitraires et par une instabilité
administrative. Théatre de ces luttes et concurrences feutrées, la cité a rarement
bénéficié€ d'un projet urbain clairement énonceé : si, aprés 1983, elle est plus que jamais
'objet des sollicitudes étatiques, l'inflation des projets est accompagnée, en amont,
d'une centralisation croissante des processus de décision que pilote un pouvoir jaloux
de son contrdle sur la capitale et, en aval, d'une multiplication des acteurs aux
spécialisations souvent confuses.

A. Les hauts et les bas des urbanistes
1/ Une succession erratique de directions

Jusqu'en 1963, les questions urbaines sont traitées en alternance par la direction des
Travaux publics et le Cadastre. A cette date, le service de I'Urbanisme et de I'Habitat est
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rattaché 2 la direction du Cadastre et transféré au ministere des Finances 1. Il est assez
facile de déceler les enjeux de ce balancement : équipement de Ia ville, mise en place
des infrastructures et gestion du patrimoine béti de 'administration d'une part,
immatriculation des terrains et perception des taxes sur les propriétés d'autre part.
Génie civil contre finances : le rapport de force qui conduit & donner alternativement
aux uns et aux autres les responsabilités de l'urbanisme ne facilite ni le développement
d'une réflexion sur la ville, ni la création d'un organisme en charge de ses problemes.

En janvier 1966 pourtant, un service rattaché au ministere des Travaux publics
rassemble I'Urbanisme, I'Architecture et le Cadastre 2 avant de devenir en 1971, aprés
cession du Cadastre au ministére des Finances et du Commerce, une direction de
'Urbanisme et de 1'Architecture concentrant - outre la conception et I'entretien des
batiments administratifs qui lui sont retirées en 1977 3 - toutes les fonctions relatives &
I'habitat et I'urbanisme 4. Ce dernier acquiert enfin dans I'administration burkinab¢ un
statut et une indépendance que confirme le choix de la DGUAH (direction générale de
'Urbanisme, de 1'Architecture et de 'Habitat), créée en mai 1981, pour administrer le
Projet urbain de 1a Banque mondiale.

L'Habitat étant transféré a la direction générale de I'Architecture lors d'un nouveau
remaniement ministériel en 1983, la redistribution des tiches affirme la mission d'étude
de la DGUT (direction générale de 1'Urbanisme et de la Topographie) 3, au sein de
laquelle sont renforcées deux fonctions prépondérantes : la réalisation des schémas
directeurs et celle des lotissements. Soucieux d'efficacité et de rapidité d'exécution, le
gouvernement a besoin d'un maitre d'ceuvre véloce pour concrétiser son projet urbain :
bientdt confrontée & une brutale inflation de sa charge de travail, la DGUT est chargée
d'élaborer une politique nationale d'aménagement du territoire et placée au centre du
dispositif de programmation et de gestion de tous les documents d'urbanisme
(article 2) 6. L'accord de coopération signé avec les Pays-Bas, portant sur une vaste
opération de restructuration des quartiers d'habitat spontané & Ouagadougou, la désigne
ainsi comme cheville ouvriére du programme : le bureau de projet, créé en son sein
pour administrer le registre d'attribution des parcelles et gérer le fonds de roulement, lui
permet de supplanter le bureau municipal de 1'Habitat qui, jusqu'au projet Cissin, avait
assumeé ces tiches tandis qu'elle obtient d'assumer la premiére phase des aménagements
(de I'établissement du plan de lotissement au nivellement des voies), la province et les
sociétés publiques prenant en charge les étapes ultérieures ('amélioration progressive
des infrastructures et des équipements) 7. Enfin, le rattachement de la direction du
Cadastre, en 1986, lui confére le contrdle de toute la chaine technique et financi¢re des
lotissements 8 : la DGUTC est alors au fafte de sa puissance.

Pourtant, ce dispositif institutionnel se révéle vite pervers et masque une
multiplication des structures qui dépossédent la DGUTC de sa mission de maftre

1. Décret n® 437 PRES. SGCM. du 23 aofit 1963 (JORHV n° 36 du 24 aoit 1963, p. 544)

2. Décret n° 7 PRES. du 11 janvier 1966 (JORHV, n° 2 du 13 j _|anwer 1966)

3. Décret n® 77-268 PRES. MTP. du 22 juillet 1977 (JORHV, n° 30 du 28 juillet 1977, p. 620)

4. Décret n° 71-34 PRES. PL. TP. du 2 février 1971 (JORHV, n° 9 du 4 mars 1971, p. 176)

5. Décret n° 83-276 CNR/PRES/MEC du 26 décembre 1983 (JORHV, n° 52 du 29 décembre 1983, p. 1363).

6. Arrété n° 65 MEC.SG.DGUT du 11 mai 1984 (JORHV, n° 24 du l4juin 1984, p. 552).

7. BEEKER C., L'aménagement des quartiers d'habitat spontané a Ouagadougou. Burkina Faso, Amsterdam,
Institut de Plamfxcatlon et de Démographie (Université d'Amsterdam) 1990, p. 10.

8. Kiti n° 86-83 CNR.PRES.ME du 12 mars 1986 (JOBF, n° 12 du 20 mars 1986, p. 195).
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d'ceuvre principal. Ainsi la création, en 1984, de la commission des lotissements ° puis,
en 1985, celle de la commission nationale d'aménagement, d'urbanisme et des
lotissements, toutes deux présidées par le ministere de 1'Administration territoriale,
réduisent progressivement la DGUTC au rdle d'un atelier de confection des plans 10,
Alors que lui échappe, en 1986, le Fonds de l'habitat, géré par le ministre chargé de
I'Habitat et placé sous les tutelles ministérielles de 'Equipement et du Budget (articles
1 et 5) 11, deux ans plus tard, la DGUT perd & nouveau le Cadastre, rattaché au
ministére des Ressources financiéres. Enfin, le recensement des ménages attributaires
de lots fonciers et la gestion des acomptes étant confiés aux Domaines, la DGUT ne
conserve aucun instrument de contrdle sur la distribution des parcelles tandis que les
autres grands projets urbains (les Cités révolutionnaires notamment) sont du ressort
immédiat de la Présidence, dont le département des Infrastructures supervise, & partir
d'octobre 1985 12, tous les chantiers importants de la capitale. Ainsi privée, en quelques
années, des principaux organes de décision et de gestion, la DGUT se spécialise dans la
préparation technique et l'exécution des opérations 13. Le dispositif législatif,
considérablement renforcé entre 1983 et 1985, contenait les germes de cet effacement
puisque, tout en s'appuyant sur la DGUT, il n'a cessé de lui juxtaposer des structures
concurrentes ou de lui confisquer des fonctions.

Dans la deuxieéme moitié des années 80, le paysage institutionnel entérine cette
décadence, attestée par une forte compression de personnel et une réduction des
activités, confirme le renforcement des Domaines et place le haut-commissariat du
Kadiogo en position de superintendant des lotissements, en lui confiant le contrdle
stratégique des commissions d'attribution: Cette nouvelle donne scelle le confinement
de la direction de I'Urbanisme dans un role subalterne d'exécution et manifeste le régne
ascendant des « financiers ».

2/ Une pratique conservatrice

Ces fréquents remaniements institutionnels amplifient des conflits de compétence
peu favorables aux initiatives et a I'innovation. Insuffisamment dotées en hommes et en
moyens, les directions qui se succeédent aprés 1971 contribuent au conservatisme
technique de l'urbanisme ouagalais.

La DGUAH est d'abord paralysée par 'absence d'un schéma de structure de la ville
de Ouagadougou et celle d'un programme d'action plus général, le pouvoir politique
ayant fait I'économie d'une réflexion sur le role des villes dans le pays. La seule
directive, tardive mais promptement érigée en précepte de 'urbanisme du pauvre est, a
la suite de l'opération de restructuration de Cissin, d'étendre les opérations de
réhabilitation et d'adopter une stratégie d'aménagement par étape. L'idée est séduisante,
mais le PNUD ayant mis 5 ans & aménager 300 parcelles selon cette méthode, la
DGUAH ne peut guere escompter résoudre ainsi les problémes ouagalais. Rien

9. Décret n° 84-203 CNR/PRES/ISMEC du 1ler juin 1984 (article 2).

10. Décret n® 85-317 CNR.PRES.EQUIP. du 7 juin 1985 (JOBF, n° 27 du 4 juillet 1985, p. 676).
11. Kiti n° 86-60 CNR.PRES du 19 février 1986 (JOBF, n° 9 du 27 février 1986, pp. 138-139).
12. Kiti n° 85-86 CNR.PRES. du 16 octobre 1985 (JOBF, n° 8 du 13 février 1986, p. 98).

13. BEEKER C., op. cit., p. 27.



124 GESTION URBAINE PARTAGEE A OUAGADOUGOU

d'étonnant & ce que toutes les missions d'expertise du début des années 80 soulignent
les défaillances de la planification urbaine burkinabe et la déresponsabilisation des
institutions responsables 14, en dépit de quelques initiatives nouvelles. La mission
confiée & Jean-Frangois Tribillon de reformuler un code de l'urbanisme !5 ou la
création, en 1981, d'une commission chargée d'examiner les problémes d'habitat en
Haute-Volta montrent & I'évidence que l'inadaptation croissante des outils et procédures
disponibles est profondément ressentie, sans toutefois susciter de réponse satisfaisante :
« De toutes les analyses faites ci-dessus, il ressort que les problémes d'aménagement
urbain ont toujours résidé dans l'absence d'une volonté politique ferme en matiére
d'urbanisme » 16,

Submergée de travail, la DGUTC est confrontée & des difficultés d'un autre ordre.
Sous les injonctions du pouvoir d'Etat, elle réduit ses délais d'exécution au maximum
(parfois une semaine pour réaliser un plan de lotissement !), au détriment des études
préalables, simplifiées voire purement abandonnées, et de la rigueur technique : des
tracés de parcellaires aberrants sont ainsi congus sur la table 2 dessin sans tenir compte
des confraintes naturelles des sites. C'est ici la précipitation qui disqualifie la DGUTC,
engluée dans des tiches ingrates qui ne lui permettent ni d'innover, ni méme de traiter
correctement les travaux.

Pourtant, une ambition subsiste : celle d'une ville ordonnée, & I'aménagement et au
fonctionnalisme irréprochables, & la croissance spatiale maitrisée. Récurrent dans les
projets des quinze années précédentes, cet objectif domine toujours la pratique de la
DGUT. Le lotissement total de la ville, qui détermine le cadre aménagé a l'intérieur
duquel la croissance démographique et spatiale doit &tre contenue, est ainsi
accompagné d'une révision a la baisse des normes de superficie des parcelles et de
'’élaboration du SABO (schéma d'aménagement de la banlieue de Ouagadougou),
document d'appui d'une politique de contrble migratoire proposant de fixer les
candidats & la citadinisation dans des villages périphériques. Ces mesures suscitent un
consensus parce qu'elles satisfont un pouvoir politique soucieux de « cadenasser » la
capitale et qu'elles coincident avec les présupposés techniques de la DGUT. En
revanche, d'autres enjeux échappent totalement a cette derniére : la gestion fonciére,
I'équipement des terrains lotis, la conception des réseaux d'infrastructures, la
réappropriation et la critique des outils et techniques urbanistiques. De maniére
générale la gestion urbaine n'a jamais dominé les préoccupations et compétences de la
direction de I'Urbanisme.

Négligeant ces outils essentiels de la planification spatiale que sont les équipements
et les infrastructures, un urbaniste de la DGUT affirme en 1987 que la tiche prioritaire
consiste & « parcelliser pour organiser ». Auto-justification d'une profession érigée en
grand prétre du quadrillage, incapacité a4 penser la ville autrement que par le

14. AMIOT F., Eléments d'un diagnostic sur les problémes urbains en Haute-Volta : mission du 24 au 29 mai
1982, Paris, s.n., 1982 ; BESSAT C., Développement urbain en Afrique noire. Quel habitat promouvoir ?
Expériences et perspectives, Paris, MRE, 1983, p. 32 ; REXCOOP/GRAIN, Chaines de production et appropriation
de I'habitat dans les PED. Rapport de synthése, Paris, MULT/MRT/MDC, 1984, p. 95.

15. TRIBILLON I.-F., Législation de l'urbanisme en Haute-Volta : principes directeurs, matériaux juridiques et
avant-projet sommaire, Paris, SMUH, 1973,

16. DGUAH, Aménagement urbain et droits coutumier : document de travail destiné & la CNRPU,
Ouagadougou, DGUAH, 1982, multigr., p. 6.
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lotissement, illusoire instrument d'une triple gestion - spatiale, fonciére et sociale - ou,
plus prosaiquement, instrument bon marché d'un modéle d'ordre urbain qui perdure
comme ultime référence ?

L'absence de renouvellement de la pensée urbanistique, le manque de moyens, les
discontinuités du dispositif institutionnel expliquent que la DGUT n‘ait guére remis en
cause des méthodes d'aménagement (rénovation bulldozer du centre-ville et
parcellement orthogonal des quartiers populaires) reproduites dans une certaine
précipitation. L'originalité récente de I'urbanisme ouagalais n'est donc pas issue d'une
réforme des pratiques professionnelles ; elle réside dans l'ampleur et I'accélération des
opérations. Il en résulte une inadéquation entre des techniques et procédures
conservatrices et des modalités de mise en ceuvre bouleversées qui ne pouvait
qu'indisposer la DGUT en discréditant ses outils.

De ce malaise résulte son entétement dans un dogmatisme désuet et un urbanisme
doctrinal, derniers remparts contre le désarroi. Retranchée dans un ultra-juridisme,
campée sur les bastions de son savoir technique, tAcheron mal aimé d'un projet
autoritaire, elle ne peut assumer les innovations nécessaires. Cette « raideur » explique
sa maladresse dans le dialogue avec les autres protagonistes institutionnels et les
populations, la mettant ainsi en mauvaise position pour s'appuyer sur les acteurs de la
nébuleuse « informelle » que d'aucuns décrivent comme les désormais nécessaires
relais des pouvoirs publics 17. Elle explique également la relative méconnaissance du
terrain de ses responsables, que paralysent les déficiences de leur pratique. « Je ne
t'accompagne pas, il vaut mieux que je ne m'aventure pas dans ce quartier » : le propos
en dit long sur l'isolement des urbanistes et l'incompréhension qui les sépare des
citadins, sur lesquels compte pourtant le pouvoir politique pour partager le cofit de la
gestion sociale de l'urbain. Incapable d'accompagner le passage d'un urbanisme de plan
a un urbanisme gestionnaire, insuffisamment réceptive aux voix de la ville, la DGUT
laisse les changements se faire sans elle.

B. L'affirmation des Domaines et de la fiscalité fonciére

Dans un conflit de compétence dénoncé, deés 1982, par la Commission nationale de
réflexion sur les problemes d'urbanisme 18, le rattachement du Cadastre aux Domaines
en 1988 marque le renversement du rapport de force engagé entre les ministeres de
I'Equipement, de I'Administration territoriale et des Ressources financi¢res au profit de
ce dernier. Privilégiant la fonction fiscale du cadastre, il indique que les enjeux
financiers supplantent ceux de l'organisation spatiale dans le projet urbain étatique et
annonce un accroissement des impositions foncieres sur les citadins dans lequel le
service des Domaines joue un role décisif. ‘

17. DURAND-LASSERVE A., « Le logement des pauvres dans les villes du Tiers-monde : crise actuelle et
réponses », in Revue Tiers-monde, t. XXIX, n® 116, octobre-décembre 1988, p. 1211, (n® spécial Le logement des
pauvres dans les grandes villes du Tiers-monde).

18 DGUAH, op. cit., p. 6
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Le conlflit qui a opposé ces derniers 4 la DGUT pour le cadastrage des quartiers lotis
périphériques - projet vieux de plus de quinze ans dont les premieres études datent de
1973 19 - illustre ce glissement des priorités.

La coopération hollandaise était favorable & un cadastre simplifié centré sur
I'enregistrement des lots et I'identification des occupants ; son but était d'assurer le
contrdle administratif des attributions et une gestion plus rationnelle des périmétres
aménagés, en limitant notamment le cumul des parcelles et la spéculation fonciere. La
responsabilité¢ de ce document aurait ét€ attribuée & la DGUT, mais le projet n'a pas vu
le jour, les Domaines, dotés d'un projet concurrent, s'y étant opposés. En effet, ceux-ci
n'avaient jusqu'alors administré que les registres fonciers des zones commerciales,
industrielles, administratives et résidentielles modernes, ceux des zones d'habitat
traditionnel 1'étant par la mairie. Les nouvelles dispositions, en élargissant leurs
compétences a l'ensemble du Domaine foncier national 20, fondaient le souhait des
Domaines d'élaborer un cadastre plus sophistiqué & vocation fiscale répondant & leurs
préoccupations : asseoir l'assiette des imp6ts immobiliers et maftriser les transactions
sur les biens immobiliers, faciliter le recouvrement des taxes foncigres. Dans cette
controverse, ils bénéficiaient d'un allié de poids avec la Banque mondiale, celle-ci
appuyant leur démarche, complémentaire du Second projet de développement urbain
qui prévoyait 133 millions de FCFA pour la réalisation d'un systeme d'adressage avec
panneautage et création d'un fichier informatisé des parcelles 21. Ce différend a,
plusieurs années durant, bloqué le démarrage de l'opération et rendu caduc le
recensement des attributaires de lot réalisé par la DGUT qui, faute d'actualisation,
devint rapidement obsoléte.

L'importance des Domaines dans le dispositif de gestion fonciere est ensuite
confirmée par l'installation dans leurs locaux de I'Inspection populaire du contrble
immobilier (IPCI), créée en Conseil des ministres le 1¢f juin 1988 pour améliorer le
recouvrement des impdts fonciers et « accroitre les recettes au profit de I'Etat
révolutionnaire » 22. Dans ce but, I'IPCI lance en novembre 1988 1'Opération gestion
informatique des parcelles (OGIP), qui débute par un recensement général des parcelles
du périmeétre loti de la province du Kadiogo, achevé en février 1989 pour un cofit de
45 millions de FCFA 23. Si le rattachement de I'PCI aux Domaines s'explique, en
termes institutionnels, il n'en déposseéde pas moins la DGUT d'un extraordinaire outil
de gestion et de la modernisation technologique qui 'accompagne (l'informatique, avec
son langage, ses techniques, son outillage, constitue & I'évidence un enjeu et une
ressource).

19. BOLY M., ZOUNGRANA B, « Etude sur les aménagements urbains et la gestion fonciére urbaine au
Burkina Faso », in DIARRA M., DURAND-LASSERVE A. (dirs.), La gestion fonciére urbaine dans les pays en
développement : objectifs - instruments - techniques. Synthése de la session d'échange du 30 novembre au 11
décembre 1987, Bordeaux, ACCT/EIB, 1987, pp. 229-256, (Notes et documents ; série « Synthése de sessions »
n° 11).

20. Ordonnance n° 84-50 CNR.PRES. du 4 aofit 1984 : articles 11-12 (JOBF, n°® 33 du 16 aofit 1984, p. 807).

21. GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, Second projet de développement urbain : mobilisation
des ressources el renforcement des infrastructures municipales, Paris, Groupe huit, 1989, vol. 1, p. 8.

22. Carrefour africain, n° 1041 du 3 juin 1988, p. 29. Ces recettes sont essentiellement procurées par les loyers
commerciaux, les prélévements sur les loyers (Kiti n° 86.2 CNR/PRES du 9 janvier 1986), le reversement de 50%
des indemnités de logement (Kiti n® AN [V 266 CNR/BUD portant institution de la retenue participative au Fonds
de I'Habitat) et les redevances sur les parcelles. :

23. Sidwaya, n° 1285 du ler juin 1989, p. 4
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En misant & court terme sur l'adhésion populaire et, 2 plus long terme, sur les
retombées de la rationalisation spatiale (recensement et localisation des propriétaires,
multiplication des démarches administratives pour obtenir les documents et
autorisations désormais nécessaires 24) pour faire rentrer la redevance fonciere, les
Domaines considérent les lotissements avant tout comme un moyen d'engendrer de
nouvelles recettes publiques. Ce faisant, ils ont accentué les enjeux fiscaux de
I'urbanisme et joué un rdle actif dans I'évolution des pratiques.

A laffirmation du champ urbain comme priorité nationale depuis 1983 a donc
paradoxalement correspondu une relative perte d'influence des urbanistes, qui résulte a
la fois de la constitution d'un domaine réservé, confié a des instances présidentielles ad
hoc, et de la multiplication des conceptions concurrentes de l'urbanisme, instrument de
l'ordonnancement spatial pour les uns, outil de fiscalisation pour les autres. Celles-ci
n'étaient pourtant pas a priori incompatibles : leur rivalité s'est imposée a travers les
pressions des acteurs auprés des bailleurs extérieurs et du pouvoir d'Etat, ce dernier
étant incapable de promouvoir une collaboration opérationnelle au service d'une vision
globale de la ville qu'il n'avait sans doute pas lui-méme.

II. Les grands services publics urbains : un agencement institutionnel centralisé

Aux cotés de la province, mais sans réelle concertation avec elle, des établissements
publics nationaux gerent les grands services urbains ouagalais : la desserte en eau et en
électricité, I'assainissement, I'éclairage public, le ramassage des ordures ménageres.
Parmi ceux-ci, nous avons écart€ les transports en commun pour des raisons qui
tiennent autant au caractere trés récent de la société d'autobus, la Régie X9 créée en
1984 25, qu'aux méthodes spécifiques des enquétes sur les mobilités intra-urbaines, par
ailleurs analysées dans plusieurs études sectorielles récentes 26.

Parmi les acteurs impliqués dans ces services, deux ont eu un rdle important avant
1983 : I'ONE (Office national de l'eau) et la VOLTELEC (Société nationale
d'électricité), d'abord unis au sein de Energie AOF puis de la SAFELEC (Société
africaine d'électricité), concessionnaire des services de distribution d'eau et d'électricité
en Haute-Volta 27. A la fin des années 60, la Haute-Volta choisit de les dissocier et de
les confier & deux sociétés privées. A ce dispositif relativement original dans le

24. Ainsi qu'il apparait clairement 2 la lecture des récentes réglementations sur la construction des maisons 2
usage d'habitation (Kiti du 30 aofit 1989 paru dans Carrefour africain, n° 1095 du 8 septembre 1589, pp. 11-12)

25. Régie nationale des transports en commun du Burkina : décret n® 84-467 CNR.PRES.TRANS. du 28
novembre 1984 (JOBF, n® 49 du 6 décembre 1984, pp. 1209-1211). En 1990, la régie X9 exploite 6 lignes de
transport urbain avec des bus de la marque indienne Tata. De fagon significative, les citadins ne mentionnent jamais
les transports dans les enquétes portant sur leurs priorités et leurs besoins quotidiens. Il faut également souligner
l'extréme rareté des initiatives privées dans le domaine des transports collectifs. Aprés la société Taxi-bagages, une
compagnie Taxi-express a £té créée en septembre 1990. Commengant modestement avec un mini-bus Volkswagen,
la propriétaire exploite une ligne unique traversant la ville d'est en ouest (du poste de police de Dassasgo a celui de
Pissy) et espere, avec des courses & 100 FCFA, « soulager la peine de tous ces gens qui sont  la périphérie et qui
veulent se rendre au centre-ville » : in Sidwaya, n° 1605 du 14 septembre 1990, p. 4.

26. Par exemple : GODARD X., TEURNIER P., Les transports urbains en Afrique & I'heure de l'ajustement :
redéfinir le service public, Paris, Karthala/INRETS, 1992, 247 p., (coll. Villes et citadins) ; CUSSET J.-M.,
SIRPE G., « La mobilité apportée par les deux-roues. Cas de Ouagadougou », in GODARD X. (dir.), Les transports
dans les villes du Sud : la recherche de solutions durables, Paris, Karthalas/ CODATU, 1994, 363 p., (coll. Economie
et développement).

27. Sur les avantages de la concession, voir : MONTANO L, COING H., Le service d'eau potable dans les villes
du Tiers-monde : modes de gestion et d'organisation, Paris, MULT/Plan urbain, 1985, p. 18.
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contexte africain succéde toutefois, & la fin de la décennie suivante, une nationalisation
que rend possible la publication en 1974 d'un décret définissant le statut général des
établissements publics de I'Etat 28,

A. La SONABEL : une énergie électrique coiiteuse au service d'une minorité
urbaine

Née le 6 septembre 1968, la VOLTELEC, société privée concessionnaire, est
dissoute en 1976 et remplacée par un établissement public & caractére industriel et
commercial de méme nom 29, détenteur du monopole de toutes les opérations de
production, de transport et de distribution de 1'électricité sur le territoire national. En
1984, l'établissement est rebaptisé SONABEL (Société nationale d'électricité du
Burkina) et de nouveaux statuts adoptés en 1986 le placent sous la triple tutelle des
ministeres de 1'Equipement, des Ressources financiéres et de la Promotion
économique 30, Avec un chiffre d'affaires de 10 milliards de FCFA en 1987, il
employait prés de 800 agents et desservait quelque 42 000 abonnés.

L'énergie électrique est relativement peu développée au Burkina - la société
nationale exploite seulement 18 centres - et surtout trés onéreuse. Exclusivement
thermique jusqu'en 1989, elle est produite & des cofits trés variables dans le pays :
26,57 FCFA/kWh a Ouagadougou mais 96,3 FCFA & Gaoua en 1988. Aussi la
rentabilité de la SONABEL repose-t-elle sur l'exploitation des centres de Ouagadougou
et Bobo-Dioulasso, les seuls bénéficiaires grice aux industriels qui consomment 60%
de la production 31. Afin de limiter la dépendance pétroligre de la société (qui absorbe
le tiers des importations d'hydrocarbures du Burkina en 1988 32), le schéma directeur
d'électrification du Burkina (SDEB), approuvé en novembre 1987, prévoit la réalisation
de deux grands projets hydroélectriques 33 : le barrage de la Kompienga, installation
achevée d'une puissance de 15 MW et d'une productibilité de 45 GWh/an, et celui de
Bagré sur la Nakamba (ex-Volta blanche), d'une puissance comparable, dont les
travaux ont débuté en 1990. Ces réalisations, auxquelles s'ajoutent deux projets
d'interconnexion avec la Cote d'Ivoire et le Ghana, permettront de renforcer le centre
ouagalais dont les deux centrales thermiques (Ouaga I et II) produisaient 3,9 millions
de kWh en 1960, 31,7 millions en 1975, 74,5 millions en 1984 34, et d'électrifier les
secteurs périphériques de la capitale avec l'aide d'une subvention danoise 35. La
principale innovation du SDEB réside cependant dans l'adoption d'une stratégie de
développement, qui rompt avec la pratique antérieure de saupoudrage consistant, au gré
des dons et subventions, a électrifier ponctuellement des villes clairsemées sur le
territoire 36.

28. Ordonnance n°® 74-55 PRES.MF. du 26 aoiit 1974 et Décret n® 74-295 PRES.MF. du 26 aofit 1974 (JORHV,
n° 37 du 5 septembre 1974, p. 632 et sq.).

29. Décret n® 76-344 du 15 septembre 1976 (JORHV, n° 40 du 30 septembre 1976, pp. 710-713).

30. Kiti n® AN IV-239 CNR/EQUIP du 31 décembre 1986 (JOBF, n° 2 du 8 janvier 1987, pp. 29-32).

31. Carrefour africain, n® 1097 du 22 septembre 1989, p. 22.

32. Afrique-Industrie, n° 652 du 5 janvier 1988, p.-8.

33. Volume global d'investissement prévu par le schéma directeur : 206 milliards de FCFA.

34. Bulletin de I'Afrique noire, n° 1290 du 17 octobre 1985, p. 12.

35. Bulletin de I'Afrique noire, n° 1442 du 23 février 1989, pp. 11-12.

36.1bid., p. 11.
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En attendant les effets de cette nouvelle politique, la difficile gestion de la
SONABEL provient d'abord de ce qu'elle doit concilier deux impératifs
contradictoires : assurer sa rentabilité financiere et répondre aux exigences étatiques.
Les statuts adoptés en 1986 rappellent ainsi que « le ministre chargé de la tutelle
technique veille essentiellement a ce que l'activité de I'établissement s'insére dans le
cadre des objectifs fixés par le gouvernement » 37. Par ailleurs, la société ne peut
augmenter ses tarifs sans 'accord du ministre chargé de la tutelle financigre, lequel
vérifie la conformité des politiques financieres respectives de 'établissement public et
du gouvernement : lorsqu'en juillet 1986 la société, au bord de la faillite, fait la
demande expresse d'une réévaluation des tarifs de 1983, celle-ci lui est refusée 38,

En dépit d'une augmentation de 4,5%, consentie l'année suivante, et de prix qui sont
parmi les plus élevés d'Afrique de I'Ouest - 68 FCFA/kWh pour le tarif social et
respectivement 90 et 100 FCFA/kWh pour les deux premigres tranches de
consommation domestique - le déficit commercial cumulé de la SONABEL atteint
alors 5 milliards de FCFA. La société se résout 4 supprimer certains des avantages,
hérités de la SAFELEC, qu'elle accordait & ses employés : primes de productivité, tarif
préférentiel & 20 FCFA/kWh, participation aux frais de branchement des agents,
remboursement des frais médicaux & 80% 3°. Insuffisantes, ces mesures sont
complétées par un nouveau systeme de tarification, appliqué au 1" janvier 1990.

Constatant que les particuliers souscrivent souvent des abonnements pour des
puissances supérieures a leurs besoins réels, la SONABEL dissocie le kWh consommé,
dont le prix enregistre une baisse en 1990, et la puissance, soumise & une prime
annuelle fixe proportionnelle & la capacité du branchement. En outre, une nouvelle
distinction entre heures de pointe et heures pleines encourage les industriels & mieux
réguler leur consommation. Intelligente, la tarification adoptée impose une discipline
aux usagers, tout en ménageant une tranche sociale exemptée de la prime fixe pour les
plus modestes d'entre eux, et, en diminuant la part des revenus aléatoires, assure une
meilleure stabilité des recettes de la SONABEL, ce qui devrait permettre d'asseoir la
gestion sur des bases plus saines et plus réguliéres.

En dépit de ces efforts, 1'abonnement 4 ['énergie électrique reste inaccessible a
beaucoup de ménages ouagalais, car les factures mensuelles sont rarement inférieures a
10 000 FCFA, soit 1/6*me du revenu mensuel moyen (60 000 FCFA). Si la prudence
des ménages & 1'égard de ce service cofiteux semble dominer - le service d'exploitation
de la SONABEL estimait ainsi que le nombre des résiliations n'était que de 10 par jour
en 1986, tous motifs confondus (déménagements, passage a une puissance supérieure,
défaut de paiement) - cette circonspection n'empéche pas les « astuces » : certains
abonnés réglent seulement le prix de leur éclairage en réalisant un repiquage avant
compteur ou en modifiant ce dernier pour dissimuler leur consommation réelle. Ces
fraudes sont statistiquement plus fréquentes en centre-ville et sont souvent le fait de
petits artisans. Soumises & des controles réguliers, les pratiques indélicates répertoriées
et décelées restent cependant limitées (60 en 1982, 53 en 1984, 101 en 1985) 40,

37. Ibid., p. 30.

38. Carrefour africain, n® 972 du 30 janvier 1987, p. 12.

39, Carrefour africain, n° 972 du 30 janvier 1987, p. 13.

40. Entretien au service des Fraudes de ]a SONABEL : 28 aofit 1986.
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Tableau n® 37
Tarification de I'énergie électrique : particuliers et administrations
En FCFA
Basse tension Tarif 1987 Tarif 1990 Tarif 1991
usages domestiques kwh + Prime fixe* (2éme phase)
Tarif social** 68 68 - 68
1ére tranche : 0 230 h 102 | Tranche | Prime kwh
2&me tranche : 30460 h 100 > unique + > fixe 72
3&me tranche : 61 h et plus 95 | o5 | 2600 > +
Prime fixe

Force motrice : monéme 95 80 + 3000 11234
Eclairage public 100 100 - 100
Prix moyen 95 95 95

* Prime fixe par kW souscrit et par an. . .
** Le tarif social s'applique aux branchements en location d'une puissance souscrite maximale
de 0,7 kW.

Source : Carrefour africain, n° 1097 du 22 septembre 1989, p. 21.
Tableau n° 38

Redevances mensuelles et frais d'établissement des polices électriques de la SONABEL en 1987
pour les consommations domestiques *

En FCFA

Puissance Loca- Entre- Redevance|| Avance Fraisde Tim- Total des

du tion tien mensuelle || surconsom- posedu bres frais d'éta-

disjoncteur mation compteur blissement
3 Ampéres™ 178 87 881 3060 578 400 4038
5 Ampéres 178 87 265 7650 578 400 8628
10 Ampaéres 178 87 265 16300 578 400 16278
15 Ampéres 178 87 265 22950 578 400 23928
20 Ampéres 357 87 444 30600 578 400 31578
25 Ampéres 357 87 444 38250 578 400 39228
30 Ampéres 357 87 444 45900 578 400 46878

* Compteurs monophasés du réseau basse tension (BT).
** Branchements en location.

Source : Raabo n® AN V-19 CR.CAPRO.M.EQUIP du 17 septembre 1987 (in JOBF, n® 39 du 24 septembre
1987, p. 928).

Le prix du branchement, intégralement facturé au client, demeure le principal
obstacle au raccordement : celui-ci revient au minimum a 40 000 FCFA en 1989 mais,
s'il faut tirer le fil sur une longue distance, il en colite environ 70 000 FCFA par poteau
supplémentaire. En outre, il faut acquitter les frais d'établissement de la police et de
pose du compteur monophasé (578 FCFA), les {rais de timbre (400 FCFA), I'avance sur
consommation : de 7 650 a 45 900 FCFA pour les compteurs monophasés en fonction
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Tableau n°® 39
Evolution de la consommation d'énergie électrique et des abonnements BT et MT* :
centre de Ouagadougou (1975-1985)

Année 1975 1976 1977 1978 1979 1980
Consommation
BT (Gwh) 14,2 15,8 19,2 21,9 254 28,2
Consommation
HT (Gwh) 13,1 14,6 18,3 20,6 24 28,1
Total
BT + HT 27,3 30,4 37,5 42,5 49,4 56,3
Abonnés BT 5847 6 593 7 250 8627 9782 10534
Abonnés MT 80 96 109 116 128 139
Total des
abonnés 5927 6 689 7 359 8 743 9910 10 673
Année 1981 1982 1983 1984 1985
Consommation
BT (Gwh) 28,6 31,9 32,2 32,3 31,9
Consommation
HT (Gwh) 30,2 35,9 36,5 34,3 32,3
Total
BT + HT 58,8 67,8 68,7 66,6 64,2

Abonnés BT 11872 14160 15311 15976 16 866

Abonnés MT 145 162 193 207 203
Total des
abonnés 12 017 14 322 15 504 16 183 17 069

* BT = basse tension ; MT = moyenne tension.

Source : document du département commercial de la SONABEL, centre de Quagadougou, 1986.

de la puissance du disjoncteur. Au total, pour le plus petit branchement (2 fils, 5
Ampéres), l'addition minimale avoisine 50 000 FCFA 41,

II est vrai que la SONABEL offre aussi un branchement-location au caractére social
trés marqué. Réalisé sur une longueur maximale de 20 metres, il cofite forfaitairement
entre 4 500 FCFA et 9 000 FCFA selon I'éloignement. Les frais d'abonnement sont de
4 038 FCFA, dont une avance sur consommation de 3 060 FCFA, et la redevance
mensuelle, de 881 FCFA, fonctionne comme un « loyer ». Le kWh est alors facturé
61 FCFA pour une puissance maximale de 0,7 kW et un réglage du disjoncteur sur
3 Ampéres. Ce branchement social, adapté a la demande des quartiers populaires
densément électrifiés du centre-ville, est en revanche peu accessible aux résidants des
secteurs périphériques, mal viabilisés et mal reliés aux systémes réticulaires. Le
directeur du service d'exploitation estimait ainsi, en aotit 1986, que seuls 60% de la
superficie urbanisée de Ouagadougou étaient alors desservis, c'est-a-dire que les
parcelles pouvaient y étre branchées 2 un prix raisonnable 42, tandis qu'une note du
service Etudes et Travaux de la SONABEL constatait la difficulté de « mettre

41. Un branchement 2 fils, 3 Ampéres, d'une puissance de 0,5 kW, soit l'installation minimale disponible, permet
l'utilisation simultanée de 8 lampes de 40 W, 1 réfrigérateur (+300 W) et 1 ventilateur (£75 W). Le branchement
suivant (0,9 kW, 5 Ampéres) permet d'ajouter un fer a repasser et une télévision.

42. Entretien avec le directeur général du service d'Exploitation : 25 aoiit 1986.
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P'électricité & la portée de tous en raison de la modestie de l'extension des réseaux, de la
cherté des branchements et de 'énergie » 43.

Toutes ces données expliquent le faible nombre d'abonnés (basse tension) 2
Ouagadougou en 1985: 16 866, parmi lesquels 391 « administrations » et 16 475
particuliers, pour une population d'environ 450 000 hab. Un ménage sur quatre environ
et un tiers des logements 44, regroupés dans le centre-ville et le long des principaux
axes routiers, disposent ainsi d'un branchement au milieu des années 80.

Société de service public, la SONABEL n'en demeure pas moins dominée par des
objectifs de rentabilité industrielle et commerciale. Ainsi, deux criteres guident les
extensions : I'un de nature commerciale (une étude de marché préalable aupres des
habitants détermine si la clientele potentielle est suffisante pour amortir
l'investissement) ; l'autre de nature urbanistique (seuls les quartiers viabilisés sont
€lectrifiés). Cette logique conduit la soci€té a réaliser la majeure partie de ses
investissements dans les anciens quartiers électrifiés : en 1984, le programme de
travaux comprenait la restructuration, le renforcement ou le remplacement des réseaux
basse tension de Larlé, Zone commerciale, Cité des fonctionnaires, Bilbalogho,
Mission et Gandin, tous quartiers du centre-ville, tandis que les extensions
périphériques portaient sur seulement 28 km 45, Intervenant a posteriori dans les aires
loties, la SONABEL n'anticipe pas l'urbanisation et est rarement consultée lors des
décisions d'aménagement, & I'exception de quelques lotissements équipés lors de leur
création (Zone du Bois par exemple).

Par ailleurs, la société n'échappe pas aux priorités étatiques imprévues, auxquelles
elle doit répondre dans des délais souvent trés courts : elle dut ainsi, hors budget,
avancer sur ses fonds propres le montant des travaux d'électrification des Cités
révolutionnaires, en attendant le réglement de 1'Etat 46, Un malentendu demeure donc
entre les préoccupations commerciales de la société et « 1'Etat qui souhaite mettre
l'accent sur le coté politique et social de 1'électricité » 47, Cette querelle, & laquelle une
certaine publicité a été donnée, témoigne du refus de la SONABEL d'assumer seule la
responsabilité des déficiences du service - baisses de tension, brusques coupures qui
endommagent les appareils et discréditent 1'établissement - et de son souci d'attirer
l'attention des usagers sur les contraintes de la tutelle étatique.

C'est pourtant encore 'Etat qui lui impose, en 1984, d'accueillir le nouveau Fonds
d'éclairage public, qu'administre un comité composé de représentants de la société, des
ministeres de 1'Equipement, des Finances et de I'Administration territoriale, destiné au
financement des travaux de construction, d'extension et d'entretien des réseaux
d'éclairage public et des feux de circulation 48, Pour assumer ces charges, la SONABEL
est autorisée a prélever une redevance de 3 FCFA par kWh vendu. Suite & de
nombreuses difficultés de fonctionnement, une décision ministérielle de février 1989

43. SONABEL, Note de présentation de la Société par le Service études et travaux, Quagadougou, SONABEL,
26 mars 1986, dactyl., p. 5.

44. GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit., p. 714.

45. SONABEL, Rapport d'activité : Comptes de gestion. Exercice 1984, Ouagadougou, SONABEL, 1984, p. 7
etp.34.

46. Carrefour africain, n° 972 du 30 janvier 1987, pp. 12-13.

47. Ibid.

48, Décret n° 84-525 CNR.PRES.EQUIP du 14 décembre 1984 (JOBF, n° 51 du 20 décembre 1984).
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confie la gestion du Fonds au conseil d'administration de la SONABEL, laissant
seulement 1'élaboration des différents programmes d'extension et de restructuration des
réseaux au comité technique 4°, & nouveau modifié en mai 1990 pour accueillir des
représentants des ministeres de la Défense et des Transports 0.

Replacés dans I'histoire du service d'éclairage public, qui fut d'abord communal, ces
titonnements institutionnels témoignent des difficultés 4 définir les responsabilités pour
I'administration de ce pure public good 51. Devant la faillite municipale, le
gouvernement se tourne vers un établissement public : est-il toutefois le mieux outillé
pour cette tiche ? Essentiel, le mode de financement du fonds laisse ainsi en suspens
d'importantes questions.

En premier lieu, il faut sinterroger sur les logiques spatiales qui en résultent : les
quartiers « payeurs » étant ceux du centre-ville, il est probable qu'un mécanisme de
reproduction géographique de 'équipement se perpétue, car les habitants des aires
desservies comprendraient mal que le service se dégrade chez eux alors qu'augmentent
leurs factures. Est-ce néanmoins dans ces aires urbaines que I'amélioration de
1'éclairage public est la plus urgente ? Mesure-t-on les effets économiques et sociaux de
la cessation de tout travail et de toute lecture 2 18 heures dans de nombreux foyers des
périphéries, faute de lumitre ? Evalue-t-on les conséquences de l'obscurité sur la
circulation urbaine dans ces secteurs, méme si les Ouagalais sont particuliérement
habiles & se déplacer dans le noir, guidés par une longue pratique des pistes ravinées ?
A-t-on observé les éleves et les étudiants des quartiers obscurs de la capitale massés le
soir sous les réverberes de l'avenue du Général de Gaulle ? Privilégier I'éclairage public
lorsque les branchements privés sont rares, en périphérie, ou lorsque des enjeux
économiques et de sécurité sont manifestes, au centre-ville, est un choix de politique
générale. Faute d'étre clairement énoncé par la SONABEL, ce choix est imposé par un
montage financier qui masque la fonction et les enjeux sociaux du service. En effet, la
premiére option suppose que la SONABEL subventionne 'équipement des secteurs mal
desservis grice aux revenus procurés par les ménages consommateurs du centre-ville,
mais ce mécanisme de péréquation, s'il correspond bien 2 la vocation de service public
de la SONABEL, demeure difficilement compatible avec sa stratégie commerciale.

En second lieu, le dispositif adopté prive la SONABEL d'éventuelles contributions
des habitants non abonnés des périphéries: qu'ils n'aient pas de raccordement
domestique, faute de revenus suffisants ou en raison d'un éloignement des lignes
excessif, ne signifie pourtant pas que ces ménages ne soient pas disposés a payer une
redevance forfaitaire modique pour assurer, sinon 1'éclairage du quartier, du moins celui
de quelques aires d'usage collectif : les marchés, les écoles, les points d'eau, les abords
des cimetieres... Confondre les consommateurs privés d'énergie et les financeurs du
Fonds d'éclairage public contrecarre 1'émergence d'autres associations possibles pour la
gestion d'un service de proximité. Mettre & contribution les résidants des périphéries
sans leur offrir la prestation standard du branchement privé peut certes apparaitre

49, Compte rendu du Conseil des ministres du 22 février 1989 : in Carrefour africain, n° 1067 du 24 février
1989, p. 12.

50. Compte rendu du Conseil des ministres du 23 mai 1990 : in Carrefour africain, n°® spécial CEDEAO, mai
1990, p. 5.

51. ROTH G., The Private Provision of Public Services in Developing Countries, New York ; Oxford ; London,
Oxford University Press, 1987, p. 10, (EDI Series in Economic Development).



134 GESTION URBAINE PARTAGEE A QUAGADOUGOU

comme une solution régressive, mais lier implicitement le bénéfice de 1'éclairage public
a celui de l'usage privé de I'électricité est-il plus juste ? Le paiement sélectif pour des
niveaux de service jusqu'alors indissociés est une démarche qui, lorsqu'elle permet
d'¢largir I'éventail treés diversifié des usagers, s'impose pour de nombreux services
publics dans les villes des pays en développement.

Des caractéristiques soulignées, il résulte que 1'électrification, contrairement a la
desserte en eau potable que nous allons & présent évoquer, est un enjeu qui apparait
tardivement et ponctuellement dans les périphéries : les ménages modestes considerent
I'électricité comme un luxe relatif au cofit disproportionné par rapport a celui des
solutions de remplacement comme la lampe tempéte, tandis que la gestion
conventionnelle de la SONABEL n'a pas su encourager les initiatives citadines. Ainsi,
aucune formule originale de tarification de lampes publiques n'a ét€ proposée aux
secteurs demandeurs pour faciliter les cheminements autour des marchés ou des
écoles ; des secteurs excentrés ont d@ renoncer a I'alimentation €lectrique de certains de
leurs équipements aprés avoir recu de la société des devis prohibitifs (centre
communautaire du secteur 28). La SONABEL maintient sa logique de tarification
uniforme et de facturation au prix cofitant. Ce comportement favorise en revanche les
tactiques individuelles des habitants. Certains, profitant du passage d'une ligne devant
chez eux - opportunité souvent commandée par la présence de voisins aisés assumant
I'investissement initial - branchent leur parcelle. D'autres débrouillent : si les
branchements pirates directs sur le réseau semblent rares - 5 seulement ont €t€ recensés
en 1986 par le service des Fraudes - le branchement chez un voisin se pratique plus
fréquemment, soit par accord contractuel et, dans ce cas, le fraudeur indemnise le
propriétaire du compteur, soit a I'insu de ce dernier 2.

Certes, la SONABEL n'a qu'une liberté de gestion limitée face aux contraintes
financieres et a la tutelle politique, mais l'argument demeure insuffisant. Les
innovations dans le secteur de l'eau potable montrent en effet que les pratiques
gestionnaires des établissements publics, en dépit de dispositifs institutionnels
comparables, relevent de logiques trés dissemblables.

B. L'eau potable : un service public prioritaire

A Ouagadougou, l'eau est un enjeu majeur. Dans un contexte de forte croissance
démographique et de rapide extension spatiale, l'impératif de la desserte du plus grand
nombre engendre, au milieu des années 80, de nouvelles réponses gestionnaires dans
lesquelles s'inscrivent les mutations du contrdle social. Les choix réalisés ne
s'imposaient pourtant pas : entravé par la rareté de la ressource et l'indigence des
moyens financiers, I'ONEA (Office national de I'eau et de 'assainissement) n'a qu'une
marge de manceuvre étroite qui ne le prédispose a priori pas plus que ses prédécesseurs
a l'innovation. Afin de souligner l'originalité de ses options, il convient au préalable
d'esquisser un historique des politiques de I'eau antérieures.

52. Entretien au service des Fraudes de la SONABEL : 28 aofit 1986.
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1/ De la SAFELEC a I'ONE

De 1964 a 1970, 1a gestion de I'eau potable en Haute-Volta fut assurée, au sein de la
SAFELEC, par un comité de gérance dont le budget fut constamment déficitaire. Créée
en 1970, la Société nationale des eaux (SNE) - société privée dont un tiers du capital
était détenu par 1'Etat et deux tiers par des nationaux - se fixe pour objectif de redresser
les comptes de gestion du service, notamment par une campagne de recouvrement des
factures impayées et l'instauration de coupures d'eau systématiques pour les débiteurs
impénitents. Soucieuse d'améliorer la rentabilité du réseau, elle opte en 1975 pour une
politique en faveur des branchements privés : tandis que la multiplication des conduites
dans le centre-ville réduit sensiblement le cofit moyen du branchement, de
55 000 FCFA 430 000 FCFA l'année suivante, des facilités de paiement sont proposées
aux ménages qui souhaitent une nouvelle installation 53. Cette politique connaft un
succes relatif avec quelque 1 300 nouveaux abonnés.

Les logiques de la sociéié privée posent cependant probléme : par une gestion
efficace, elle prouve que l'exploitation du réseau d'eau peut étre bénéficiaire, mais en
privilégiant les branchements particuliers aux dépens des bornes-fontaines et la
densification du réseau central au détriment des extensions périphériques, elle ne peut,
en 7 ans d'existence, apporter aucune réponse a la demande des populations pauvres ou
€éloignées du centre-ville. L'équilibre budgétaire doit-il nécessairement passer par
I'abandon de toute politique sociale ? En 1977, le gouvernement voltaique décide de
corriger cette politique en substituant 4 la SNE un établissement public, I'ONE, chargé
de résoudre la contradiction entre les contraintes de rentabilité et les exigences
politiques de la desserte urbaine en eau potable.

¢ Le branchement envers et contre tout

L'ONE, établissement public de I'Etat 4 caractére industriel et commercial, est créé
par l'ordonnance n° 77-6 du 23 février 1977. Placé sous tutelle technique du ministre du
Développement rural et financiére du ministre des Finances, il a le monopole de
l'exploitation, du stockage, du traitement, de 1'épuration, du transport et de la
distribution de I'eau brute et potable ainsi que, « éventuellement, [celui] de l'épuration
des eaux usées » 34. La création de 'ONE ne se fait pas dans un vacuum : des mesures
d'accompagnement témoignent d'une volonté de repenser la politique nationale de I'eau
comme la création, I'année suivante, du Comité technique de I'eau, qui offre un cadre de
réflexion & l'alimentation en eau potable des populations citadines 55,

Le systtme de distribution de I'ONE est alors constitué d'un réseau canalisé de
195 km et de 5 chiteaux d'eau - Koulouba (1 000 m3), Gounghin (3 000 m3), Mogho
Naba (1 500 m3), Camp militaire (500 m3) et Cissin (500 m3) - desservant des
branchements particuliers et des bornes-fontaines. Avec 7 742 abonnés, les premiers

53. ATIVON K., « Alimentation en eau des centres urbains en Haute-Volta », in Bulletin du CIEH, n°® 39-40,
décembre 1979-mars 1980, p. 53-54.

54. JORHYV, n° 10 du 10 mars 1977, pp. 194-195 ; décret n® 77-140 du 26 avril 1977 (JORHV, n° 20 du 19 mai
1977, pp. 424-427).

55. Décret n® 78-133 du 13 avril 1978 (JORHYV, n° 18 du 4 mai 1978, pp. 323-324).
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concernent une minorité de citadins : environ 70 000 sur 200 000 si 'on convient qu'un
branchement dessert en moyenne 9 personnes, effectif d'un ménage type résidant en
aire lotie dans les années 70 56, Dés ce moment toutefois les consommateurs, raccordés
4 des canalisations étirées sur plusieurs kilomeétres, se plaignent d'une déficience
chronique de pression, en raison de l'insuffisante capacité de refoulement et de
'étroitesse des conduites maitresses 57. En outre, un branchement requiert un
investissement minimal de 44 666 FCFA 38, alors que le revenu annuel moyen des
ménages des quartiers populaires est estimé a 100 000 FCFA au milieu des
années 70 59, La saturation du réseau et le coiit du branchement ont ainsi cantonné les
branchements dans une aire géographique restreinte : 65% sont localisés dans le vieux
centre loti, les quartiers péri-centraux (Ipelsé, Gounghin, Ouidi, Kologh Naba) en
rassemblent 30% mais les quartiers périphériques en sont presque totalement
dépourvus.

Tableau n° 40
Evolution des branchements d'ean & Ouagadougou de 1964 & 1978

Année Nombre
d'abonnés

1964 1490

1965 1644

1966 1784

1967 1784

1968 2099

1969 2355

1970 2627

1972 3126

1978 7742

Source (pour la période 1964-1970) : DAO O., Ouagadougou : étude urbaine, Montpellier, Université de
Montpellier III, 1972, tome 2, p. 287, (Thése de 3éme cycle).

Restent les installations collectives. L'ONE a hérité de 67 bornes-fontaines (63 en
fonctionnement en 1978), concentrées dans le centre-ville hormis 6 disséminées dans
les aires périphériques. Cette répartition, 1éguée par la SNE, résulte du refus d'équiper
des quartiers illégaux et de la rareté des capitaux disponibles pour les extensions du
réseau 60, Le volume distribué a ces installations demeure faible toutefois et les
consommations domestiques d'eau provenant des marigots ou des puits (de juillet &
janvier), bien que non recensées, sont probablement importantes. Compte tenu de ces
autres ressources, I'ONE estime alors & 14 I/h/j la consommation spécifique des
utilisateurs des bornes-fontaines (celle des abonnés étant de 70 I/h/j/). En dépit de ces
médiocres résultats, c'est tardivement que I'ONE accorde un effort particulier aux
installations collectives avec la création, en 1984, de 38 nouveaux points d'eau.

56. Le ratio correspondant en quartier non loti est de 6,3: in SCET-INTERNATIONAL, Projet de
développement urbain (Haute-Volta) : étude de factibilité, Paris, SCET-INTERNATIONAL, 1976, p. 9.

57. BEEKER C., Ouagadougou 1980-'90. Perspectives de l'aménagement du territoire. Document de travail
n° 2, Ouagadougou, DGUAH, 1979, p. 8.

38, Décret n° 75-238 PRES.PL.DR ET. du 23 juin 1975 (JORHV, n°® 29 du 17 juillet 1975, p. 535).

59. SCET-INTERNATIONAL, op. cit., p. 65.

60. BEEKER C., op. cit., p. 25.
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Tableau n° 41
Evolution du nombre de bornes-fontaines 4 Ouagadougou :
gestions de la SAFELEC, de la SNE et de 'ONE

Organisme gestionnaire SAFELEC SNE ONE
Année| 1957 | 64/65 1969 | 1970 1976 | 77178 1984
Nombre de BF 11 31 44 44 64 67 122
Taux de croissance ;
annuel - 6%/an 5,3%/an 7,8%/an

Sources : DIEKUMPUNA SITA I, Approvisionnement en eau des quartiers d'habitat spontané a
Ouagadougou, Paris, SMUH, 1978, p. 13 ; Rapports techniques de 'ONEA, exercices 1982 a 1984.

Les bornes-fontaines mises en service en 1957 avaient d'abord €t€ confiées en
gestion & la municipalité, qui facturait ['eau 2 FCFA la calebasse (environ 201), un
jeune étant généralement chargé de percevoir cette redevance 61, Ce systéme de gestion
municipale ayant conduit, ici comme ailleurs 62, & reporter sur la société productrice la
charge des nombreuses factures impayées par la ville, et favorisé des gaspillages et
déficiences de fonctionnement liés au mauvais controle des gérants et aux fraudes du
préposé municipal chargé de vendre les carnets de tickets 63, il disparait en 1975. La
SNE confie des lors l'affermage des bornes-fontaines a des particuliers qu'elle recrute
elle-méme. Ces fermiers sont responsables du fonctionnement de la fontaine et assurent
la vente de I'eau qui leur procure une rémunération grace 4 une majoration surveillée du
prix de I'eau au robinet. En 1977 par exemple, I'ONE facture l'eau 70 FCFA/m3 aux
bornes-fontaines et autorise les fontainiers 2 revendre le fat de 200 litres 25 FCFA
(125 FCFA/m?3) et 2 FCFA le seau de 20 litres (100 FCFA/m3), soit un bénéfice de 55 a
30 FCFA/m3 vendu. Ces gérants sont des habitants du quartier, volontaires : en raison
du caractere stratégique de ce commerce, il est toutefois souvent contrdlé par les
notables et les chefs coutumiers. De fagon générale, ce dispositif semble avoir donné
satisfaction & I'ONE comme aux habitants. Ainsi, les études réalisées 2 la fin des années
1970 insistaient sur le bon fonctionnement de cet affermage et pronaient son
développement : c'était l'avis de la SCET-International en 1976, partagé en 1978 par
José Diekumpuna Sita 64,

Ce consensus autour des solutions collectives laisse cependant entier le probleme
des tarifs pratiqués par les revendeurs, lesquels se partagent en deux catégories
d'inégale importance. Ce sont parfois des abonnés mettant leur robinet privé 4 la
disposition des voisins contre rémunération : leur nombre était estimé a 550 environ
(13% des abonnés) en 1976 et le phénoméne semble bien avoir connu alors une
certaine ampleur dans les vieux quartiers du centre, mais il devient par la suite
statistiquement négligeable. Le plus souvent, dans les aires urbaines mal desservies, la
revente s'effectue par portage : des revendeurs ambulants s'approvisionnent aux bornes-
fontaines et redistribuent 1'eau aux ménages. Les prix moyens de revente, établis en

61. Chronigues d'Outre - mer, n° 38, septembre - octobre 1957, p. 35.

62. Voir par exemple : SAINT-VIL J., « L'eau chez soi et I'eau au coin de la rue : les systémes de distribution de
I'eau a Abidjan », in Cah. ORSTOM, sér. Sc. Hum, vol. XIX, n® 4, 1983, p. 483.

63. DAO O., Ouagadougou : étude urbaine, Montpellier, Université de Montpellier I1I, 1972, tome 2, p. 289,
(Thése de 3éme cycle).

64. DIEKUMPUNA SITA J., Approvisionnement en eau des quartiers d'habitat spontané & Ouagadougou,
Paris, SMUH, 1978, p. 11 ; SCET-INTERNATIONAL, ap. cit., p. 76.
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fonction de la distance, de la saison et de la concurrence, atteignent des sommes
exorbitantes dés les premiers signes de pénurie. Au début des années 80, il n'était pas
rare que des flits soient revendus 400 voire 800 ou 1 000 FCFA dans les aires
périphériques nouvellement urbanisées comme & Cissin. Les habitants n'ayant guere les
moyens de marchander, une intense spéculation s'est développée, exacerbée par
I'extension urbaine continue des périphéries.

En dépit des engagements initiaux de 'ONE pour démocratiser l'acces & l'eau
potable, le nombre insuffisant des bornes-fontaines, leurs médiocrités performances
(faibles pressions, coupures) et la distorsion croissante entre leur distribution spatiale et
les aires d'urbanisation ont conduit, jusqu'en 1984, & une détérioration progressive du
service collectif. Tandis que les habitants traditionnellement utilisateurs des bornes-
fontaines assistent, impuissants, & un allongement considérable des files d'attente aux
points d'eau publics, les nouveaux résidants de la périphérie sont confrontés,
particulierement en saison chaude (avril-mai), & une surenchére des prix pratiqués par
les revendeurs.

11 est vrai que I'ONE reste prisonnier de normes - le Plan directeur de 1978 fixe une
consommation moyenne de 117 I/h/j pour 1990 65 - qui ne peuvent qu'infléchir les
investissements au profit de la desserte traditionnelle par branchements privés. Entre
une politique protectrice des avantages acquis de la client¢le d'abonnés et une
stabilisation des consommations spécifiques permettant une meilleure répartition de la
desserte entre les couches sociales et les quartiers, 'ONE choisit la premiére. Seul 'Etat
aurait pu imposer la seconde ; confronté lui-méme & un difficile dilemme, ménager ses
intéréts politiques ou « sacrifier » sa clientele, il tergiverse.

La rupture de 1984 ne correspond donc pas a un changement de politique interne &
I'ONE, mais a l'arrivée du CNR au pouvoir. Le nouveau régime, dont la philosophie sur
bien d'autres points differe de celle des précédents pouvoirs, adopte dans ce domaine
aussi une politique inédite en donnant la priorité aux équipements collectifs,
notamment dans les périmetres des lotissements commandos.

* Timides réformes tarifaires

Les réformes tarifaires de I'ONE ne sont guére plus audacieuses. Le dispositif
instauré le 1t aofit 1968 était simple : congu en période d'abondance, les installations
de production ayant une capacité supérieure a la demande, il est dégressif et favorise les
gros consommateurs. Dés 1975 pourtant, il s'avere incompatible avec une demande qui
ne peut déja plus étre satisfaite en fin de saison se¢che et, en vertu du contrat de gérance
passé entre I'Etat et la SNE, le Conseil des ministres adopte une nouvelle tarification,
appliquée le 1¢F mars 1977 6, dont hérite I'ONE a sa création.

65. ONE, Plan directeur financier et économique. Alimentation en eau des 44 centres urbains de la Haute-Volta.
Période 1979-2005, Ouagadougou, ONE, 1978 : cité dans BEEKER C., op. cit., p. 25.
66. Décret n® 75-238 PRES.PL.DR ET. du 23 juin 1975, gp. cit.
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Tableau n° 42
Tarifs de I'eau potable : 1968
Moins de 2 000 m3/mois 69 FCFA/m3
2 a 4 000 m3/mois 62 FCFA/m3
Plus de 4 000 m3/mois 35 FCFA/m3
BF 69 FCFA/m3

Source : DIEKUMPUNA SITA 1., op. cit., p. 20.

Tableau n® 43
Tarifs de vente de I'eau potable : 1°7 mars 1977
Moins de 51 m3/mois tarif unique : 70 FCFA/m3
Plus de 50 m3/mois
* Saison normale: juin & février tarif unique : 70 FCFA/m3
* Saison chaude : mars & mai
- 51 3100 m3/mois 110 FCFA/m3
- plus de 100 m3/mois 153 FCFA/m3
Borne-fontaine 70 FCFA/m3

Redevances et avances sur consommations : 16¥ mars 1977

En FCFA
Diamétredu  Location  Entretien Avances sur

compteur consommations

15mm 116 70 3576

20 mm 130 79 4769

25 mm 202 122 5962

30 mm 260 157 7153

40 mm 390 235 ' 9539

50 mm 580 351 11923

60 mm 720 436 14308

80 mm 960 581 19077
100 mm 1200 726 23 846

Source : Décret n® 75-238 du 23 juin 1975 (JORHV, n° 29 du 17 juillet 1975, p. 535).

Cette tarification tente de concilier deux objectifs : maintenir des conditions
normales de desserte en saison chaude en incitant les consommateurs 4 'économie ; ne
pas défavoriser les gros clients. Elle retient donc le critére saisonnier comme facteur
discriminant dominant et instaure une tarification fondée sur l'opposition
hivernage/saison séche pour les abonnés consommant plus de 50 m3/mois. Cet effort
pour prendre en compte les réalités environnementales a aussi pour objectif de
promouvoir une certaine justice sociale en reportant sur les plus gros abonnés la charge
financiere du surdimensionnement des installations, mais en I'absence d'une tarification
progressive annuelle, la mesure est bien timide.
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Aussi, dés 1979, une autre tarification est-elle adoptée sur proposition du Conseil
d'administration de I'ONE ¢7. La différenciation saisonniére disparait au profit d'une
progression modérée des tarifs et de la création d'une tranche inférieure supplémentaire.
Applicable aux abonnés utilisant moins de 10 m3/mois, elle tient compte des études
réalisées a la fin des années 70 qui démontraient que les petits abonnés des quartiers
populaires, maintenant des stratégies ancestrales d'économie d'eau, restaient des
consommateurs parcimonieux : le cubage retenu correspond & une consommation
moyenne de 30 1/h/j dans un ménage de 9 personnes.

Tableau n° 44
Tarifs de vente de I'eau potable : 20 juillet 1979
Borne-fontaine 70 FCFA/m>
Moins de 10 m3/mois 70 FCFA/m3
11 4 50 m3/mois 74 FCFA/m3
51 2 100 m3/mois 120 FCFA/m3
Plus de 100 m3/mois 170 ECFA/m3
Eau brute* 108 FCFA/m3

Sans limitation de plafond.

Source : Décret n® 11 du 20 juillet 1979 (JORHV, n° 30 du 26 juillet 1979, p. 593).

Si I'augmentation des tarifs entrée en vigueur au 1°f juillet 1983 est bien réelle pour
tous les citadins, elle n'en instaure pas moins, de fagon plus radicale que ne I'avaient
fait les précédentes réformes tarifaires, une nette séparation entre les petits
consommateurs (de 0 & 25 FCFA/m3) et les abonnés plus fortunés. Par rapport & 1979,
l'augmentation du prix du métre cube est ainsi particulierement sensible pour les
consommations intermédiaires (+186% pour la tranche nouvellement créée des 25 a
50 m3/mois ; +112,5% pour la tranche de 50 2 100 m3/mois), essentiellement celles des
petits commergants, des artisans et des particuliers aisés (propriétaires de jardins et
piscines). Cette tarification, qui tente d'épargner a la fois les populations & bas revenus
et les industriels (le prix de I'eau brute demeure inchangé), s'appuie sur les moyens et
gros consommateurs privés pour atteindre deux objectifs essentiels : rééquilibrer les
comptes de l'office et promouvoir des comportements plus économes en eau potable.

Les salariés représentant 56,6% des actifs ouagalais en 1985 ¢8, e SMIG horaire est
une des références possibles du pouvoir d'achat des ménages pour apprécier la part de
I'eau dans leurs dépenses, tandis que la comparaison des évolutions respectives des
tarifs de l'eau potable et du SMIG horaire confirme les grandes orientations politiques
des gestionnaires successifs.

Au début de la période, les préoccupations de la SNE portant plus sur la rentabilité
de la société que sur les implications sociales du service public d'eau potable, le prix du
metre cube, y compris pour les tranches de consommation les plus basses demeure
supérieur au SMIG. De 1977 a 1983, en dépit d'une réévaluation des tarifs, ceux-ci

67. Décret n° 11 MDR.MCODIM du 20 juillet 1979 (JORHYV, n° 30 du 26 juillet 1979, pp. 592-593).
68. GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit., p. 700.
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Tableau n° 45

Tarif de vente de 'eau potable : 1°T juillet 1983

Borne-fontaine

0210 m3/mois

10 4 25 m3/mois

25 4 50 m3/mois

50 a 100 m3/mois
Plus de 100 m3/mois

Eau brute*

90 FCFA/m3

90 FCFA/m3
95 FCFA/m3
200 FCFA/m3
255 FCFA/m3
280 FCFA/m3

108 FCFA/m3

* Sans limitation de plafond.

Redevance mensuelle pour entretien et location de compteurs : 1T juillet 1983

En FCFA
Diameétre du Location Entretien Total
compteur
15mm 170 88 258
20 mm 190 99 289
25 mm 295 154 449
30 mm 381 198 579
40 mm 57 296 867
50 mm 848 443 1291
60 mm 1054 551 1605
80 mm 1405 734 2139
100 mm & plus 1756 918 2674

Frais d'établissement de la police (nouveau branchement) : 18T juillet 1983

En FCFA
Diamétre du Avancesur  Fraisdepose  Fraisde Total
compteur consommation _de compteur timbre
15mm 6750 860 400 8010
20 mm 12 600 860 400 13 860
25mm 15750 860 400 17010
30 mm 18 900 860 400 20160
40 mm 25200 860 400 26 460
50 mm 31500 860 400 32760
60 mm 37800 860 400 39060
80 mm 50400 860 400 51660
100 mm & plus 63 000 860 400 64 260

Source : Arrété n° 646 CODIM.MDR du 20 mai 1983 (JORHYV, n° 24 du 16 juin 1983, pp. 611-612).

141
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Figure n°® 22
SMIG horaire et prix de I'eau potable
{consommation de 10 m3/mois)
Ouagadougou : 1972 - 1989
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Remarques :

- Le SMIG horaire correspond au taux horaire pour les professions industrielles soumises au régime des
40 heures hebdomadaires de travail.

- A partir de 1985 s'ajoutent au prix de l'eau des « frais pour assainissement » de 5 FCFA pour les deux
premiéres tranches et de 30 FCFA pour la troisiéme.

Sources :

- Taux du SMIG horaire : BCEAO, Statistiques économiques et monétaires, n° 366, octobre 1989, p. 17.

- Prix de I'eau : DIEKUMPUNA SITA I, op. cit., p. 20 ; JORHV, n° 29 du 17 juillet 1975, p. 535 ; JORHV,
n° 30 du 26 juillet 1979, p. 593 ; JORHV, n° 24 du 16 juin 1983, pp. 611-612 ; Raabo n° 69 CNR/REFI/Eau du 17
octobre 1985.
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progressent moins vite que le SMIG horaire, reflétant 'indécision de 'ONE soucieux de
maintenir des prix a la fois accessibles aux ménages & bas revenus et bon marché pour
tous. On a vu qu'a vouloir ménager I'ensemble de sa clientele, et faute en particulier de
taxer suffisamment les gros consommateurs pour maintenir sinon subventionner une
tranche « sociale », il avait mis en péril sa trésorerie et ses installations. La tarification
de 1983 semble en revanche imposer de nouvelles régles.

Préservant les petits abonnés (& 79% du SMIG horaire, le prix du metre cube de la
premiére tranche répercute seulement I'importante augmentation de ce dernier survenue
I'année précédente), elle impose un important « décrochage » pour les tranches
intermédiaires (2 partir de 25 m3/mois), dont le prix du meétre cube repasse au-dessus du
SMIG horaire auquel il devient plus d'une fois et demie supérieur. Cette nouvelle
structure des prix est plus qu'un simple ajustement technique aux difficultés comptables
de I'ONE : pour la premicre fois elle est utilisée comme un instrument de redistribution
sociale en milieu urbain. Gardons-nous des conclusions hatives néanmoins, car cette
redistribution ne profite pas aux plus pauvres ; elle privilégie les petits consommateurs,
au premier rang desquels figurent les propriétaires des vieux quartiers populaires du
centre-ville. Il ne s'agit donc pas d'un bouleversement, mais d'un infléchissement de
politique, laquelle réaffirme la priorité accordée aux abonnés, sans apporter de réponses
nouvelles au probleme des quelque 75% de citadins qui ne peuvent accéder au
branchement privé : le rythme de construction des installations collectives demeure
lent, le prix.de vente de I'eau aux bomes-fontaines reste aligné sur celui de la premiére
tranche de consommation.

En dépit d'un évolution tangible, la politique des gestionnaires de ['eau potable au
cours de ces décennies n'a donc que trés partiellement entériné les caractéristiques
socio-économiques de la clientéle urbaine. Congue pour le quart des citadins abonnés,
avec une attention progressivement accrue pour les plus modestes d'entre eux, elle a
accompagné le renforcement des inégalités urbaines entre le centre-ville loti et les
périphéries, entre les petites couches moyennes et les ménages a bas revenus, sans
réellement amorcer le débat sur une réelle stratégie de redistribution sociale et de
résorption des disparités, conférant ainsi aux tentatives de réforme un caractére
inachevé.

2/ Deux établissements publics pour 60 l/h/j : 'ONEA et 'ONPF

Une hypothéque majeure n'est pas levée: la production d'eau ne suit pas la
progression de la demande et les activités de I'ONE sont menacées a court terme par
une grave pénurie. Une commission technique chargée d'analyser les conditions de
restauration d'un approvisionnement en eau satisfaisant de la ville de Ouagadougou
évoque, dans un rapport de 1983, une « situation catastrophique » 6. Elle propose des
mesures d'urgence d'un cofit total de 545 millions de FCFA - augmenter la capacité de
stockage des barrages en rehaussant leurs seuils ; reconduire l'opération Pluies

69. COMMISSION TECHNIQUE « APPROVISIONNEMENT EN EAU POTABLE DE LA VILLE DE
OUAGADOUGOU », Rapport de synthése de la commission, Ouagadougou, ministére du Développement rural,
1983, 12 p.
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provoquées de 1983 pour remplir les barrages ; exécuter des forages dans les quartiers
non lotis pour soulager le réseau - ainsi que des études et projets a plus long terme, dont
un barrage sur la Nakamba 2 Ziga, d'un cofit estimé de 10 700 millions de FCFA 70,

Ce contexte stimule une intense activité législative et réglementaire . en 1983 a été
institué un Code de 1'Eau qui stipule que les ressources en eau superficielles,
souterraines ou atmosphériques appartiennent au domaine naturel de 1'Etat, réglemente
le régime de leurs utilisations et rappelle que « toute utilisation d'eau du domaine public
peut donner lieu a perception de redevances » 71 ; en 1985, la réforme agraire et
fonciere redéfinit les conditions d'exploitation des eaux domaniales que précisent trois
raabos deux ans plus tard 72, Le corpus des textes s'enrichit ainsi progressivement et
délimite avec plus de netteté le régime d'exploitation des eaux nationales, tandis que de
nouvelles institutions - un ministére de 'Eau en 1984 73 et 'ONEA l'année suivante -
sont chargées de leur application.

L'ONEA, établissement public & caractere industriel et commercial qui reprend les
activités de I'ONE auxquelles sont ajoutées de nouvelles responsabilités en matiére
d'assainissement urbain, reproduit pourtant les mémes contradictions gestionnaires que
son prédécesseur, dans des conditions de fonctionnement tout aussi contraignantes,
mais avec une menace de pénurie grandissante, les recommandations de la Commission
technique en 1983 n'ayant pas été suivies d'effets.

» Raccordement au réseau : une chimeére pour 80% des Ouagalais ?

Face a I'ampleur des besoins, les difficultés de 'ONEA ont trois principales origines.
La rareté de la ressource est la plus ancienne des contraintes. Ouagadougou est
desservie essentiellement par des eaux de surface provenant des trois barrages en
cascade situés au nord de la ville et de la retenue de Loumbila, 4 20 km au nord-est de
la capitale. Le volume maximal de stockage de ces réserves, li€ au régime des pluies
d'un climat nord-soudanien, est de 13 millions de m3/an dont 12 millions de m3
exploitables, alors que les besoins en eau de Ouagadougou étaient estimés & 15 millions
de m3 en 1986/1987.

Toutefois, c'est I'insuffisante capacité de production et de distribution du dispositif
réticulaire qui constitue le principal goulot d'étranglement. Les deux stations de
pompage et de traitement ont atteint leur rendement maximal dés 1983, la production
d'eau stagne, la capacité maximale de refoulement des installations est plafonnée a
713 000 m3/mois alors que les besoins de pointe dépassaient 890 000 m3/mois fin 1983
et la capacité de transport des canalisations est presque partout saturée.

Enfin, l'insuffisance des moyens financiers nationaux place les acteurs burkinabé
dans la dépendance des capitaux extérieurs. L'ONEA assure généralement sur fonds

70. COMMISSION TECHNIQUE « APPROVISIONNEMENT EN EAU POTABLE DE LA VILLE DE
OUAGADOUGOU », gp. cit., p. 8.
71. Article 9 du Code de I'Eau ; décret n° 83-22 CSP-PM-DR du ler avril 1983 (JORHYV, n° 20 du 19 mai 1983,
. 446).
P 72. Ordonnance n® 84-50 CNR.PRES du 4 aofit 1984 (JOBF, n° 33 du 16 aoiit 1984, p. 807) ; raabos
n° AN IV 000 12, AN IV 00013 CNR/EAU, AN 1V 00014 CNR/EAU du 6 juillet 1987.
73. Décret n° 84-394 CNR.PRES.EAU du 18 octobre 1984 (JORHV, n° 43 du 25 octobre 1984, pp. 1056-1058).
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Source : ONEA, Organisation et fonctionnement de I'Office national de I'eau et de I'assainissement, Quagadougou, ONEA, 1985,

Organigramme du centre ONEA de Ouagadougou : 1985

CENTRE DE OUAGADOUGOU
|
Section Section Section Section
production réseau abonnement contentieux
recouvrement
| ] ]
Bureau Bureau Bureau Bureau Bureau Bureau Bureau
abonnement guichets fichier / gestion trésorerie recouvrements recouvrement réclamation
résiliation eau des compteurs particuliers industries

relevé des index

administrations
grandes maisons




Tableau n° 46

LA GESTION SECTORIELLE ET SES ACTEURS 147

Projets d'hydraulique urbaine 4 Ouagadougou depuis 1984 : origine des financements

- 1984 Réalisation de 50 forages de petit diametre équipés de pompes manuelles : Canada -
Québec (180 millions de FCFA) / DPFH ;

- 1984-1985 Réalisation de forages dans le cadre des mesures d'urgence : DPFH ;

- 1985 Réalisation de 87 forages & pompes manuelles et transformation de 10 forages en
postes d'eau autonomes : CCCE (350 millions de FCFA) / ONEA ;

- 1985-1986 Remplacement d'une conduite (avenue Che Gevara) : Ministére de I'Equipement
(52,59 millions de FCFA) / ONEA ;

- 1985-1987 Rénovation de la station de traitement de Ouagadougou : Danemark (80 millions de
FCFA) /| ONEA ;

- 1985-1987 Création de la station autonome de Pissy et AEP du quartier (1987) : Danemark
(320 millions de FCFA) / ONEA ;

- 1986 Adduction d'eau de la Cité An IIl : ONEA (17 millions de FCFA) / Direction du
projet de la Cité (15 millions de FCFA) ;

- 1986-1987 Adduction d'eau dans la capitale : RFA (225 millions de FCFA en 1986 et 1285
millions de FCFA en 1987) / ONEA ;

- 1987 Transformation de 10 forages en postes d'ean autonomes : Pays-Bas (70,7 millions de
FCFA) ! ONEA ;

- 1990-1992 Mesures d'urgence pour l'approvisionnement en eau potable de Ouagadougou : RFA
(37 milliards de FCFA) / France (18 milliards de FCFA) ;

-1990 A I'étude, un projet d'hydraulique urbaine de la Banque mondiale.

Tableau n® 47

Investissements prévisionnels de 'ONEA en 1986 et 1987 : centre de Ouagadougou

En millions de FCFA

1986 1987
Projets Financement Financement Financement Financement
ONEA extérieur ONEA extérieur
RESEAU :
Etudes diverses 15 8
Etudes AEP de Ouagadougou 225 1285
Renouvellement de conduites 7 25
Mesures d'urgence 1 400
Postes d'incendie (ZC*) 1
Pose de canalisations
AEP Pissy 320 140
Amélioration de la desserte 1
Extensions 75 ** 25
Création de 10 PEA 14 70 70
AEP Cité An lll 17
AEP Cité An IV 45 30 ***
BF et branchements 17 60
Assainissement 25
Divers 16 44
PRODUCTION 8 61
STATION DE POMPAGE 12
STATION DE RELEVAGE 24
GENIE CIViL 102
TOTAL 314 2076 232 1525
* Zone commerciale.
** Tanghin

**% A rechercher.

Sources : ONEA, Comptes d'exploitation et prévisionnel investissements : Exercice 1986 et Exercice 1987,

Ouagadougou, ONEA, 1986 et 1987.
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Tableau n° 48
Répartition des branchements dans Ouagadougou (en % de ménages)
Centre-ville 49,7%
Périphérie lotie 18,1%
Périphérie nonlotie ~ 0,5%
Moyenne 22,0%

Source : LAHMEYER INTERNATIONAL, Approvisionnement en eau de la ville de Ouagadougou : étude de
Jaisabilité. Document de référence, Ouagadougou, Lahmeyer International/ONEA, 1986.

Tableau n° 49
Production et consommation d'eau potable & Quagadougou (1978-1986)

En milliers de m3
1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986
Production (m3) 6064 6787 6352 7452 7670 7763 7467 7046 6486

Taux de croissance - 12% -6% 17% 3% 1% -4% -6% -8%
Consommation(m3) 4798 5030 5651 6213 6766 7181 7693 7178 6851
Taux de croissance - 5% 12% 10% 9% 6% 7% -6,7% -4,4%

* Cette situation d'« excés » de la consommation sur la production est due, selon un document de 'ONEA
(p- 17 du rapport technique de 1984), & des effets comptables (déphasage entre les périodes de relevé de la
consommation et de la production) et au mauvais fonctionnement de certains compteurs (rappelons qu'en cas
de coupure, I'air passant dans les canalisations peut faire tourner ce dernier). Nous n'avons pu cependant
déterminer si ces explications valent aussi pour les années suivantes.

Souirces : ONEA, Rapport technique. Exercice 1984, Ouagadougou, ONEA, 1984, Annexe. Pour 1985 et 1986 :
chiffres du Rapport technique de 1986 cités par BRICOUT F., L'acces & 'eau potable dans les villes d'Afrique
tale : l'exemple de Ouagadougou (Burkina Faso), Paris, Université de Paris 1, 1988, p. 40, (Mémoire de

occid

DEA).

Tableau n°® 50
Consommation d'ean dans les foyers en Vh/j : Ouagadougou (1984)

Saps branchement Branchement simple Branchement complet
Saison séche Hivernage  Saison séche Hivernage  Saison séche Hivernage
Cuisine 73 9,1 13,7 195 388 194
Lessive 5.0 109 82 225 158 21,8
Douche + WC 13,1 93 185 186 59,5 54,2
Arrosage 1,7 1,5 2,0 4,0 9,0 3.1

Source : ATIVON K. L., Elude des consommations en eau en milieu urbain, Ouagadougou, CIEH, 1984, p. 8,
(Série hydraulique urbaine).

propres les travaux de routine (remplacement des conduites, branchements, extensions
marginales du réseau), mais il doit faire appel & des bailleurs étrangers pour tous ses
grands projets d'investissement 74 : sa dépendance financiére est aussi synonyme de
sujétion aux options techniques et politiques des bailleurs de fonds. ‘

En dépit des documents alarmistes qui se succédent aprés 1983, I'ONEA semble
incapable d'enrayer la préoccupante dégradation du service public de distribution d'eau
potable. Au milieu des années 80, la ville réticulée correspond toujours pour I'essentiel

74, A titre d'exemple, notons qu'au chapitre Eau du Plan quinquennal 1986-1990, la contribution de I'Etat
burkinabé n'est que de 6% des financements acquis en 1986, le reste, soit plus de 105 milliards de FCFA, provenant
de l'étranger.
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a la ville lotie avant 1980 : environ 35% de 'aire urbaine totale (soit 3 700 ha sur un
peu plus de 10 000 ha) sont desservis par le réseau 75 et, avec 14 000 abonnés, I'ONEA
dessert alors par branchement moins du quart des ménages. La production d'eau stagne
et la décrépitude du réseau, qui n'a pu étre convenablement renouvelé, pése sur sa
rentabilité | « La tendance est 2 'augmentation des fuites notamment dans le réseau de
Ouagadougou, ol le nombre d'intervention des équipes de réseau pour réparation est
actuellement de 3.2 4 par jour & cause de la vétusté de plus en plus prononcée dudit
réseau » 76,

Outre la multiplication des défaillances ponctuelles de la desserte par branchement
(coupures d'eau, baisses de pression), I'évolution de trois indicateurs généraux confirme
la détérioration des conditions de fonctionnement de I'ONEA : la diminution des
consommations spécifiques qui, moins élevées qu'en 1978, s'établissent en moyenne a
39 1/h/j en 1986 (en fait elles varient entre 10 et 300 I/h/j), I'augmentation du ratio
citadins/abonné lequel, longtemps stabilisé 4 30, s'éleve & 32 en 1985 et 34 citadins par
abonné en 1987, enfin une moindre progression des abonnements. Provoquée par les
nombreuses résiliations faisant suite & la destruction de vieux quartiers populaires du
centre-ville (Bilibambili, Tiedpalogho, Saint-Camille, Wapassi), celle-ci traduit aussi,
avec le repli de certains abonnés sur les bornes-fontaines 77, la conjonction de facteurs
aggravants. L'érosion de la qualité du service, la chute du niveau de vie des salariés,
notamment liée aux mesures d'austérité du régime révolutionnaire, et le colit excessif
du branchement renforcent en effet les profondes distorsions entre 1'offre et la demande.

Dans les quartiers desservis du centre-ville, un tiers seulement des ménages est
effectivement raccordé au réseau 78. Ce taux souligne que les difficultés d'acces a 'eau
potable ne résultent pas seulement de la défaillance des infrastructures, mais aussi du
faible niveau de vie des citadins : tant l'investissement initial pour le branchement que
le paiement mensuel des factures correspondent mal aux disponibilités fmanmeres du
plus grand nombre des ménages 7°.

En 1987, le devis d'un raccordement au réseau portant sur 5 m de canalisation, la
plus courte distance, s'éleéve a 70 000 FCFA pour un compteur de faible diametre
(60 000 FCFA de travaux auxquels s'ajoutent les frais d'établissement de la police).Ce
méme branchement est estimé a 120 000 FCFA en 1991. Par ailleurs, dans les aires
loties des périphéries, le colit de raccordement des parcelles & partir de conduites
principales souvent trés éloignées est prohibitif.

75. LAHMEYER INTERNATIONAL, Approvisionnement en eau de la ville de Ouagadougou : étude de
Jaisabilité. Données de base : version définitive et Document de référence. Version définitive, Ouagadougou,
Lahmeyer international/ ONEA, 1986, pag. mult.

186. ONEA, Rapport - Bilan annuel (septembre 1985 - juillet 1986), Ouagadougou, ministére de 1'Eau, 1986,
p. 10.

77. ONEA, Rapport - Bilan annuel (septembre 1985 - juillet 1986), Ouagadougou, ONEA, 1986, p. 2.

78. Le calcul effectué en 1987 a partir d'estimations de populanon donne 32% tandis que celui effectué par
Phnllppe Bedek en 1985 donne 34% : in BEDEK Ph., Le service urbain de l'eau & Ouagadougou : approche
économigue et territoriale, Créteil, Institut d'urbanisme de Paris (Université de Paris XII-Val-de-Marmne), 1987,
p. 32, (Mémoire de DEA).

79. Voir I'exemple des quartiers populaires restructurés d’Abidjan : MANOU-SAVINA A, « Sur l'amélioration
des services dans quatre quartiers populaires d'Abidjan », in Cités africaines, n° 2, janvier - mars 1985, p. 44.
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Tableau n° 51
Consommations spécifiques d'eau potable et taux de couverture de I' AEP *
Ouagadougou : 1975 - 1986

Année 1975 1978 1979 1980 1981
Population 172661 228811 251326 276056 303220
Consommations spécifiques (Vh/j)

Chiffres ONEA - 60,4 58,7 70,7 68
Actualisation** - 57 55 56 56
Taux de couverture de 'AEP

Chiffres ONEA 50 50 50 51 56
Actualisation 42 47 46 46 45
Année 1982 1983 1984 1985 1086

Population 333057 365830 401828 441514 484959
Consommations spécifiques (V/h/])
Chiffres ONEA 68,1 61,6 61,1 - -

Actualisation** 56 54 52 45 39
Taux de couverture de 'AEP

Chiffres ONEA 56 51 57 - -
Actualisation 46 45 49 45 45

* AEP = alimentation en eau potable (réseau + PEA)

** Les données de I'ONEA ont été calculées & partir d'estimations de
population. Le recensement de 1985 ayant montré que celles-ci étaient
trés sous-évaluées, nous avons refait les calculs avec les nouvelles

données.
Calcul des taux de couverture de I'AEP (en %) :
(BFx500)+(BPx10) x100 BF = bomne-fontaine
Population totale BP = branchement privé

Cette formule, qui est aussi celle utilisée par 'ONEA, respecte les critéres définis par la DIEPA.

Calcul des consommations spécifiques (en 1/h/j) :
Consommation totale (en m3) x 1 0600
Population totale x 365

Sources partielles : ONEA, Rapports techniques, exercices 1982, 1983, 1984.

Figure n® 25

Evolution du nombre de citadins par abonné
Ouagadougou

Rappo!
Pop. totale
Abonnés

0

75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 87
Années



LA GESTION SECTORIELLE ET SES ACTEURS 151

Tableau n® 52
Evolution du nombre d'abonnés : 1980-1987

1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987
Nombre d'abonnés 8177 9189 10008 11199 12146 13417 13583 14535 15490
taux de croissance (%) - 12,4 8,9 11,9 85 12,9 -1 7 6,6

Sources : ONEA, op. cit. Pour 1986 et 1987 : entretiens a2 'ONEA (février 1989).

Tableau n° 53
Comparaison du coiit d'un branchement et des salaires mensuels moyens et médians
(Ouagadougou, 1985)
Salaire mensuel médian (1) 48 000 FCFA
Salaire mensuel moyen (1) 65000 FCFA

Cofdt minimal d'un raccordement au
réseau 70 000 FCFA

Source : GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, Second projet de développement urbain :
mobilisation des ressources et renforcement des infrastructures municipales, Paris, Groupe huit, 1989, tome 2,
appendices, pp. 701-703.

Face & cette situation difficile et alors que les gouvernements successifs du CNR
puis du Front populaire imposent le maintien en vigueur des tarifs de 1983, 'ONEA n'a
qu'une marge de manceuvre restreinte. Les bonnes nouvelles en effet n'arrivent pas
avant 1990 : « Le ministére de I'Eau va mettre en ceuvre des mesures d'urgence devant
les difficultés que pose I'approvisionnement en eau de Ouagadougou. Ces mesures
d'urgence, de l'ordre de 55 milliards de FCFA sont financées par la République fédérale
d'Allemagne (1/3) et la France (2/3). Il s'agit, outre les interventions au niveau des
barrages de Ouagadougou et de la station de traitement, de la construction de 4
nouveaux chiteaux d'eau dans les secteurs 28, 10, 29 et 16 qui porteront la capacité de
stockage en eau de 7 500 m3 a 12 500 m3, et de I'extension du réseau d'eau potable aux
secteurs 10, 20, 21, 23, 24, 25, 26, 28, 29. Ce n'est qu'a l'issue de ces travaux qui
dureront environ deux ans qu'une amélioration sensible interviendra dans
I'approvisionnement en eau » 80. On ne saurait mieux rappeler les contraintes.

Pourtant, entre la prise de conscience des graves difficultés a venir en 1983 et
I'annonce des mesures de 1990, l'office conduit une politique originale et courageuse.
En effet, du décalage croissant entre la demande et l'offre aurait di résulter une
dégradation continue du service public d'eau ; or, & défaut d'avoir cril, le taux moyen de
desserte (branchements et installations collectives confondus) a été maintenu pendant la
décennie 80 a 45,6% en dépit de la croissance démographique et spatiale de la ville et
d'une production d'eau en perte de vitesse. Ce résultat a nécessité d'importants
sacrifices : le ralentissement de la progression du nombre de branchements privés et la
diminution des consommations spécifiques, compensés par l'accés d'un plus grand
nombre de citadins a P'eau potable, délivrée par des installations collectives. L'analyse
superficielle des indicateurs de base ne permet donc pas d'expliquer la spécificité de la
gestion de I'ONEA qui, admettant pour la premi¢re fois que le branchement individuel,

80. Compte rendu du Conseil des ministres du 16 mai 1990, in Carrefour africain, n° 1122 du 25 mai 1990, p. 8.
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inaccessible dans I'immédiat & une majorité de citadins, ne peut plus constituer le seul
objectif de la desserte, s'intéresse davantage aux installations collectives ainsi qu'aux
diverses formes de revente de l'eau. Tels sont les fondements d'un partage imposé de la
ressource, qui mérite d'étre souligné, car si le partage est souvent, en Afrique de
I'Ouest, une forme de gestion de la pénurie, il est rare en revanche qu'une
reconnaissance officielle 1'érige en principe institutionnalisé.

* Le renouveau des installations collectives : bornes-fontaines et hydraulique
villageoise

Pour comprendre les options gestionnaires de 'ONEA, il faut rappeler que
I'extension de la desserte au plus grand nombre est présentée comme une composante
du volet Habitat dans le projet social révolutionnaire, ce qui suppose notamment que
les importantes opérations de lotissement en périphérie soient accompagnées
d'installations de desserte accessibles & la majorité des résidants. Or, les alarmantes
sécheresses du début de la décennie 80, la saturation du réseau et les modestes
capacités financi¢res de I'ONEA mettent ce dernier en demeure de choisir entre le
maintien de la qualité du service offert 4 une minorité d'abonnés ou la multiplication
des installations collectives. Optant pour le partage de la ressource et la diversification
du systéme de distribution, les pouvoirs publics privilégient d'une part les bornes-
fontaines, d'autre part les techniques de I'hydraulique villageoise pour seconder le
réseau urbain déficient.

Un programme de forages est ainsi réalisé dans les périphéries en 1984-1985.
Auparavant, I'exploitation des ressources souterraines se faisait presque exclusivement
a partir des quelque 2 ou 3 000 puits privatifs et publics dont des estimations situaient
la production entre 2 000 et 3 500 m3/j. Les 150 forages publics réalisés et équipés de
pompes manuelles entre 1984 et 1985 délivrent entre 1 000 et 2 000 m3 d'eau
quotidiens supplémentaires. L'eau & ces pompes est payante (5 FCFA les 2 seaux de 20
litres), les bénéfices de la vente devant, théoriquement, servir 4 l'entretien et la
réparation des installations.

Ce programme d'urgence est ensuite complété par l'installation de postes d'eau
autonomes (PEA) : afin d'augmenter la productivité des plus puissants forages (débit
supérieur & 5 m3/h), 20 d'entre eux sont dotés d'une électropompe immergée qui
alimente une cuve métallique de stockage d'un volume utile d'environ 6 m3, & partir de
laquelle I'eau est redistribuée par 4 robinets 81. Ces PEA sont confiés en affermage,
selon des modalités similaires & celles qui prévalent aux bornes-fontaines, ainsi que
nous I'analyserons ultérieurement.

L'étude et l'exploitation des ressources en eau souterraine, ainsi que l'exécution et la
gestion des programmes d'hydraulique villageoise relevant de 1'Office national des puits
et forages (ONPF), devenu établissement public a caractere industriel et commercial en
1986, c'est & lui qu'est confiée la gestion des nouvelles pompes manuelles ouagalaises,

81. Pour la description technique-de ces PEA, voir: OUIBIGA Y., Gestion des postes d'eau autonomes,
Ouagadougou, EIER, 1988, 51 p, (mémoire de fin d'études). Les 10 premiers de ces PEA ont produit 138 727 m3 en
1986/87. .
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financées notamment par le Canada-Québec (50) et 1a CCCE (90), bien que celles-ci
soient situées en zone urbaine. En revanche, la gestion des PEA revient & I'ONEA,
bénéficiaire du prét de la CCCE 82, S'il n'y a pas de conflit de compétence ouvert entre
les deux offices nationaux, leur intervention simultanée 2 Ouagadougou nourrit
pourtant une sourde rivalité dont témoignent l'absence de coordination et de
concertation entre eux, ainsi que le manque de centralisation des informations (1'ONEA
n'a ainsi aucune carte des forages, hormis les PEA, et n'en connait pas le nombre). Cette
indifférence relative des ingénieurs de 'ONEA est assortie d'arguments techniques. En
effet, les recherches effectuées sur le site de Ouagadougou ont montré I'inexistence de
nappes aquiferes continues et de grande capacité. Seules les zones d'altération et de
fissuration du substratum cristallin granitisé permettent une exploitation d'eau
souterraine. Encore ces ressources sont-elles discontinues et le débit des forages
rarement tres élevé (sur 205 inventoriés en 1986, seuls 37 avaient un débit supérieur &
10 m3/h) 8. En outre, les conditions de recharge des réserves sont incertaines, une
étude du niveau piézométrique indiquant toutefois une tendance a la baisse de la nappe
souterraine depuis quelques années, en partie attribuée a sa surexploitation. En
conséquence, souligne 'ONEA, les forages constituent des solutions de complément &
court terme, qui ne doivent pas masquer la nécessité des améliorations sur le réseau ni
retarder le financement d'infrastructures plus lourdes.

En attendant celles-ci, les installations de 'ONEA sont aussi complétées par la
station autonome de Pissy : financée par les Danois, elle est réalisée & partir de 4
forages équipés de pompes €lectriques. Les eaux, aprés chloration dans la station de
pompage, sont envoyées dans un chéteau d'eau de 500 m3 puis redistribuées dans le
périmetre urbain environnant & 15 bomes-fontaines et quelque 600 branchements privés
répartis sur 18 km de canalisations. Lors de la mise en service de la station en 1987, ces
branchements cofitent environ 100 000 FCFA mais, dans ce quartier résidentie] aisé des
« Barons », ils connaissent un succes tel que la station atteint presque sa capacité
maximale de production (800 m3/jour) dés I'année suivante 84. Deux autres réseaux
autonomes analogues sont prévus & Tampouy (nord-ouest de la ville) et Dassasgo (&
I'est) 85, A terme, ces dispositifs autonomes d'exploitation des eaux souterraines seront
réintégrés dans le systéme réticulaire centralisé.

Au total, le parc d'installations géré par 'ONEA & Ouagadougou est, en 1987,
composé d'un systéme réticulaire de 253 km desservant 15 490 abonnés et 135 bornes-
fontaines ; d'une station autonome alimentant un réseau de 18 km, 15 bornes-fontaines
et environ 600 abonnés ; de 20 PEA 89, [1 faut en souligner la diversification - encore
renforcée si I'on comptabilise les forages gérés par I'ONPF - qui permet, grice a
l'apport des ressources souterraines, une légére progression de la production d'eau, qui

82. Décret n° 85-421 CNR.PRES.REHI du 29 aofit 1985 (JOBF, n°® 38 du 19 septembre 1985).

83. LAHMEYER INTERNATIONAL, IWACO, Approvisionnement en eau potable de la ville de Ouagadougou
(période 1985-2005) : étude hydrogéologique, Ouagadougou, Lahmeyer Intemnational-IWACO, 1986, Annexe 1,
p.2
84. Estimations de I'ONEA : entretien du 18 mars 1988.
85. 6 forages ont été réalisés a Kossodo (secteur 26) en 1991, produisant 2 000 m3/j. Un autre complexe était
alors en cours de réalisation & Nioko II pour desservir les secteurs 27 et 28 : Sidwaya, n° 1712 du 20 février 1991,

" '86. En 1994, les PEA sont au nombre de 28 et un nouveau programme d'nrgence a permis la réalisation de 175
bornes-fontaines dans les périphéries : ETIENNE ., Etude de cas sur l'eau et la santé dans les quartiers urbains
défavorisés : rapport final, Paris, BURGEAP/CFD, mars 1994, p. 6.
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stagnait depuis 1984, et un répit momentané pour les infrastructures saturées de
I'ONEA.

L'effet recherché, celui d'un élargissement de la base des utilisateurs d'eau potable,
est ainsi partiellement atteint, au détriment relatif des abonnés. La part de ceux-ci
fléchit 1égerement mais régulierement apres 1984 au profit des points d'eau collectifs
qui, bornes-fontaines et PEA confondus, totalisent 16% de la desserte en 1987,
pourcentage inédit dans 'histoire du service & Ouagadougou : en dépit du faible écart
avec la moyenne de la décennie précédente (13,5%), ce ratio procede d'une réelle
politique de promotion des installations collectives. Sans doute la part de celles-ci est-
elle sous-estimée car l'utilisation des normes internationales (500 habitants pour une
borne-fontaine) ne donne qu'une idée approximative de leur fréquentation réelle : faute
d'enquétes et de comptages sur I'ensemble de la ville et par souci d'homogénéité avec
les données de 'ONEA, nous avons respecté ses modes de calcul, mais nos enquétes en
périphérie montrent que chaque installation y dessert, directement ou indirectement (a
travers la revente par portage), plus d'un millier de citadins, avec des consommations
spécifiques trés basses (entre 12 et 15 1/h/j). Toutefois, & la présence croissante des
points d'eau collectifs dans I'offre en eau potable correspond aussi une augmentation de
leur part dans la consommation totale de la ville.

Figure n® 26

Structure de la desserte en eau potable a Ouagadougou
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Sources : d'aprés les rapports techniques annuels de I'ONEA et des entretiens (février 1989).
PEA = poste d'eau autonome ; BF = borne-fontaine ; BP = branchement privé.



Fig n° 27

Aires urbaines ouagalaises desservies
par le réseau d'eau potable en 1988
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Fig. n° 28

Les installations collectives de I'ONEA en 1988 :
bornes-fontaines et postes d'eau autonomes
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Sources :
- Pour le centre-ville : F. BRICOUT, 1988.
- Pour la périphérie : d'aprés nos enquétes avec I'aide d'Antoine DJIGMA.
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Fig. n° 29

Les pompes manuelles a Ouagadougou (1988)
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Sources :
- D'aprés nos enquétes avec l'aide d'Antoine DIIGMA.
- Complété, pour les secteurs centraux, avec Ph. BEDEK (1987) et F. BRICOUT (1988).
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Tableau n® 54
Evolution de la part respective des BP, BF et PEA
dans la desserte en eau potable de Ouagadougou : 1978-1987
1978 1979 1980 1981 1982
BP
Nbre d'hab. desservis 74410 81770 91890 100080 111890
% 32,5% 32,5% 33,3% 33,0% 33,6%
BF
Nbre d'hab. desservis 33500 35000 35500 37500 41500
% 14,6% 13,8% 12,8% 12,4% 12,5%
PEA
Nbre d'hab. desservis -
%
Desserte totale
Nbre d'hab. desservis 107910 116770 127390 137580 153490
% 47,1% 46,4% 46,1% 45,4% 46,1%
1983 1984 1985 1986 1987
BP
Nbre d'hab. desservis 121460 137140 135830 145350 154900
% 33,2% 34,1% 30,8% 29,9% 29,1%
BF
Nbre d'hab. desservis 42 000 61000 62500 67 500 75 000
% 11,5% 15,2% 14,2% 13,8% 14,1%
PEA
Nbre d'hab. desservis - - - 5000 10000
% - - - 1,0% 1,9%
Desserte totale
Nbre d'hab. desservis 163460 198140 198330 217500 239900
% 44,7% 49,3% 45,0% 44,8% 45,1%
Sources :
- 1978 - 1984 : d'aprés les rapports techniques annuels de 'ONEA.
- 1985 - 1987 : sources diverses (entretiens).
PEA = poste d'eau autonome ; BF = borne-fontaine ; BP = branchement privé
Figure n° 30
Parts respectives des BP et BF/PEA dans
la consommation d'eau potable a
Ouagadougou : 1982 - 1986
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Sources :
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- 1982 - 1984 : d'aprés les rapports techniques de 'ONEA.
- 1985 - 1986 : Journal des ventes et encaissements de 'ONEA (85/86 et 86/87).
PEA = poste d'eau autonome ; BF = borne-fontaine ; BP = branchement privé.
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Figure n°® 31

Evolution des consommations spécifiques aux
BP et BF/PEA & Ouagadougou : 1982 - 1986
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- 1982 - 1984 : d'apres les rapports techniques de 'ONEA.

- 1985 - 1986 : Joumal des ventes et encaissements de I'ONEA (85/86 et 86/87).

PEA = poste d'eau autonome ; BF = bome-fontaine ; BP = branchement privé. |

En attendant d'obtenir les crédits indispensables aux investissements qui permettront
de trouver une solution plus radicale  la rareté de la ressource, 'ONEA a donc fait le
choix de gérer la pénurie en faveur des installations collectives, qui présentent le
double avantage de rationner indirectement les consommations et de généraliser l'usage
de l'eau potable. Ce choix politique en faveur d'un élargissement de la clientéle & partir
des installations collectives explique l'acceptation du recul déja mentionné de trois
indicateurs : les consommations spécifiques, le ratio citadins/abonné et la progression
des abonnements. La diminution des premiéres apparait en outre beaucoup plus
marquée, aprés 1983, aux branchements privés qu'aux bornes-fontaines. Bien que la
prudence soit de rigueur tant les modes de calcul sont arbitraires, cette différence nous
semble &tre une traduction du phénoméne majeur de la période : les citadins accedent &
I'eau potable en nombre croissant, mais les conditions de desserte des catégories
traditionnellement privilégiées se sont dégradées.

L'évolution des différents parametres analysés peut étre considérée comme une
régression des lors que sont seules prises en compte les normes de desserte
correspondant aux branchements particuliers ; il faut toutefois rappeler que le taux de
couverture a ét€ globalement maintenu. En d'autres termes, en imposant un sacrifice
aux tranches supérieures de ses consommateurs pour pouvoir étendre ses prestations 2
de nouveaux bénéficiaires, plus modestes consommateurs et clients moins exigeants,
I'ONEA fait le pari que cette formule lui permettra d'assurer une transition plus sereine,
politiquement et socialement, en attendant les grands travaux a venir. Ce calcul paraft &
la fois raisonnable et pragmatique, car les nouveaux lotissements de la périphérie ont eu
pour effet de « citadiniser » prés de 50% de la population ouagalaise, c'est-a-dire de
reconnaitre implicitement & ces urbains 1égalisés le droit aux services de base, au
premier rang desquels figure 1'accés & I'eau potable.

A I'appui de ses nouveaux objectifs, 'office a revu 2 la baisse ses ambitions, portant
a 80 1/h/j la consommation spécifique minimale souhaitable pour tout Ouagalais 87.

87. Entretien avec le Directeur régional de 'ONEA (Centre de Ouagadougou) : 22 aofit 1986,
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Certains documents reconnaissent méme la validité d'une hypoth&se encore plus basse &
60 1/h/j 88, reprenant ainsi les objectifs définis par le schéma directeur d'aménagement
et d'urbanisme dont les calculs reposent sur des consommations spécifiques de 150 &
200 I/h/j aux branchements (15% de la population) et 40 I/h/j aux bornes-fontaines
(85% des habitants) a 1'horizon 2000 8. Par ce pragmatisme lucide, et sans renoncer a
ses missions d'industriel de I'eau, 'ONEA ne manifeste-t-il pas une assimilation mfrie
de sa vocation de service public ?

Répondant aux injonctions du pouvoir politique, 'ONEA a donc articulé sa politique
de libéralisation de I'accgs & l'eau potable autour de deux volets conjoints : le maintien
en 1'état du service de distribution aux branchements privés et la multiplication
d'installations collectives confiées en affermage. Toutefois, la réussite de ce second
volet n'allait pas de soi, ainsi qu'en témoignent les nombreux échecs enregistrés dans
des pays voisins. Deux facteurs locaux au moins semblent avoir été déterminants : une
tradition d'achat de l'eau ancienne et l'absence d'alternatives individuelles aux
défaillances du service public.

La tradition d'achat de 'eau est confirmée par des données de 1985 qui indiquent
que seuls 9% des ménages ouagalais n'utilisent que des sources d'eau gratuites ; méme
dans les secteurs urbains mal desservis de la périphérie, le pourcentage d'habitants
achetant leur eau reste prépondérant.

Tableau n® 55
' Répartition des catégories d'alimentation en eau 4 Ouagadougou (1985)
Catégorie Zone d'habitat Moyenne
d'alimentation Centre-ville Périphérie Périphérie
lotie non lotie

Payante 84% 76% 55% %
Mixte 13% 22% 26% 20%
Gratuite 3% 2% 19% Yo

Source : Lahmeyer International, op. cit.

On reléve principalement trois modes d'approvisionnement payants : le branchement
individuel, l'installation collective et le charretier ambulant. En revanche, en 1985, la
pratique de la revente & domicile par les abonnés est fort peu répandue (2% des
ménages achetant leur eau 90), ce qui témoigne d'un changement important car, en
1975, la SCET-International croyait déceler dans la redistribution d'eau par les abonnés
un phénomene d'envergure susceptible de provoquer une hausse anarchique des prix de
revente 91, Cette évolution pourrait &tre due au nombre trés restreint de branchements
dans les périphéries ol sont localisés les principaux périmetres d'extension urbaine,

88. ONEA, Evaluation de la consommation d'eau a partir des bornes-fontaines et des PEA, Ouagadougou,
ONEA, 1987, multigr., p. 2.

89. HASKONING. Ingénieurs conseils et architectes, Ouagadougou 2 000 : schéma directeur d'aménagement et
d'urbanisme, Ouagadougou, DGUTC, 1984, chap. 4.

90. LAHMEYER INTERNATIONAL, Document de référence, op. cit.

91. SCET-INTERNATIONAL, op. cit., p. 79.
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ainsi qu'a la tarification de 1983 imposant une surtaxe aux gros consommateurs ainsi
découragés de s'improviser détaillants.

Tableau n°® 56

Dépenses moyennes annuelles pour le logement par tranche de revenu et par ménage

En milliers de FCFA

Tranche de Loyer Eau Electricité Entretien  Construction
revenus annuels etpétrole du logement du legement
Moins de 324,7 3440 1520 11,62 6,60 -
de 324,7 4 475,2 4465 2650 13,66 7,00 38,50
de 475,24 708,0 56,10 30,50 21,00 27,20 151,00
de 708,0 & 1067,1 108,20 3665 3485 - 2870 161,30
de 1 067,125 460,0 22585 47,00 82,35 48,47 172,80
Moyenne 8880 31,00 44,26 28,70 89,60

Source : GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit., p. 712.

Bien que les dépenses consacrées A cet approvisionnement 92 pesent
proportionnellement beaucoup plus sur les petits budgets familiaux - 21 % des
dépenses des ménages ayant un revenu annuel supérieur & 1 067 000 FCFA mais plus
de 44% pour ceux qui ne disposent que de 353 200 FCFA % - le commerce ancien de
I'eau est en quelque sorte culturellement admis par les Quagalais et les profits réalisés
sur la vente aux installations collectives, nécessaires au systtme d'affermage, ne
suscitent pas d'opposition systématique des lors qu'ils sont maintenus dans des limites
acceptables pour la majorité des usagers. La comparaison avec d'autres contextes
nationaux, par exemple celui du service public de 1'eau & Brazzaville qu'analyse Fidele
Dianzinga 94, permet de souligner combien ce consensus citadin, loin d'étre
anecdotique, est une des conditions du fonctionnement correct des installations
publiques, l'autre étant la reconnaissance par l'organisme public gestionnaire de la
nécessité d'un secteur collectif de desserte de bonne qualité.

Qu'il n'y ait pas d'alternative individuelle économique aux défaillances du service
public, les solutions de repli (forages) étant trés cofiteuses, constitue un deuxiéme
parametre favorable aux formules collectives. On montrerait, a contrario, que
I'abondance relative de l'eau et la possibilité d'accéder facilement 2 un systéme
autonome de puisage ont ailleurs, comme & Kinshasa 95 ou Buenos Aires 96 par
exemple, encouragé les solutions individuelles. Contrairement & ces deux villes, ol les
solutions de substitution au réseau sont d'abord le fait des citadins pauvres, les
pratiques individuelles sont & Ouagadougou réservées aux plus fortunés, qu'elles

92. L'approvisionnement payant reléve principalement de trois types en 1985 : la consommation a un
branchement privé, I'achat direct aux installations collectives ou I'achat aux charretiers ambulants. Contrairement a
ce que des observateurs avaient pu noter au cours de la décennie précédente, la pratique de la revente 4 domicile par
les abonnés est en revanche fort peu répandue (2% des ménages achetant leur eau): LAHMEYER
INTERNATIONAL, op. cit.

93. GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit, p. 712.

94. DIANZINGA F., L'eau dans Brazzaville et le service public de I'eau, Grenoble, Institut d'urbanisme
(Université de Grenoble), 1984, 285 p. + annexes, (Thése de troisieme cycle).

95. PAIN M., Kinshasa : la ville et la Cité, Paris, ORSTOM, 1984, p. 78. .

96. BODARD T., « Du résean au bombeador : I'altemative critique pour 'eau potable », in DUPUY G. (dir.), La
crise des réseaux d'infrastructure : le cas de Buenos Aires, Paris, LATTS, [c. 1987], p. 66.
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affranchissent des contraintes géographiques du réseau. Il n'en existe qu'un seul
exemple notable a Pissy (secteur 17), 2 l'ouest de la ville, ol des ménages aisés ont
acquis les terrains lotis par les « Barons » dans le périmetre d'un projet d'élevage
abandonné.

Sans se prévaloir d'un déterminisme simpliste, on peut présumer que les interactions
complexes entre le projet politique de gestion sociale de l'eau, les comportements
d'achat et les données écologiques, auxquels il fant ajouter la modicité des ressources
pour financer les investissements en périphérie, ont conjointement pesé sur les choix de
I'ONEA, lorsque la régularisation fonci¢re massive des périphéries, décidée en 1984 par
le pouvoir d'Etat, a provoqué un soudain accroissement de la demande en eau potable
dans ces aires urbaines. En préparant la société citadine & des pratiques de
consommation collectives, sans doute la pénurie a-t-elle, provisoirement et
paradoxalement, facilité & Ouagadougou l'établissement d'un dialogue entre les acteurs
de l'eau et la reconnaissance institutionnelle d'une complémentarité des modes de
desserte.

» Mission et statut : les contradictions de 1'établissement public

Le r6le de l'office dans cette approche sélective de la demande et sa réflexion sur les
moyens d'assortir plus justement le service aux capacités financieres des citadins les
plus pauvres demeure surprenant car cette structure, soumise au fonctionnement
bureaucratique de l'administration d'Etat et dotée, pour la direction régionale
ouagalaise, d'un personnel de 146 personnes seulement en 1987 (139 en 1986), n'était
pas a priori bien placée pour concevoir et administrer ces innovations. Sa marge de
manceuvre financieére est fort étroite, ses contraintes gestionnaires pesent
considérablement sur sa réceptivité aux doléances de la population et les interventions
intempestives de la tutelle étatique multiplient les tensions.

Tableau n® 57
Financement des secteurs eau et assainissement de 'ONEA : 1986 et 1987

En milliers de FCFA

1986 1987
{estimation) (prévision)
Ressources
nationales 1164 791 855 844
extérieures 2734 000 1 535 000
Total 3 898 791 2390844
Dépenses
Investissements 3 498 901 2 406 610
Autres 356 000 189 000
Total 3 854 901 2 595 610
Solde 43 8950 -204 766
Source : ONEA, Compte d'exploitation prévisi I et prévisi I d'investis. ts. Exercice 1987,

Quagadougou, ONEA, 1987.



Tableau n° 58

Trente ans de service public d'eau potable & Ouagadougou : évolution de quelques indicateurs de base

1957 1975 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1584 1985 1986 1987
Population =50000 172661 228 811 251326 276 056 303220 333057 365830 401 828 441514 4B4959 532679
Production d'eau (m3/an) - - 6064000 6787000 6352000 7452000 7670000 7763000 7466700 7045518 6486343 -
Taux de croissance (%) - 11,9 -6,4 17,3 29 1,2 -3,8 -5,6 =79 -
Consommation d'eau (m3/an) - - 4798000 5030000 5651000 6213000 6766000 7181300 7693200 7178382 6861382 -
Taux de croissance (%) - - - 4.8 12,3 9,9 89 6,1 7,1 -6,7 -44 -
Réseau (km) 20 © 150 - 195 - - 235 237 240 - - 253
Nombre d'abonnés - 4227 7 441 8177 9189 10 008 11 199 12 146 13714 13 583 14 535 15490
Taux de croissance (%) - - 76,0 99 12,4 8,9 11,9 8,5 12,9 -1,0 7,0 6,6
Nombre de BF 11 62 67 70 71 75 83 84 122 125 135 150
Nombre de PEA 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 20
Total croissance BF+PEA (%) - 463,6 8,1 4,5 14 5,6 10,7 1,2 452 2,5 16,0 25,9
Taux de couverture de I'AEP - 42 47 46 46 45 46 45 49 45 45 45
Taux de croissance (%) - - 11,9 -2,1 0,0 -2,2 2,2 -22 8,9 -8,2 0,0 0,0
Consommations
spécifiques (1/h/j) ‘ - - 57 55 56 56 56 54 52 45 39 -

- - - -4,6 23 0,1 -0,9 -3,4 -2,5 -15,1 -13,0 -

Sources :

- Avant 1978 et aprés 1984 : sources diverses
- De 1978 a 1984 : d'aprés les rapports techniques annuels de 'ONEA.
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De nombreuses difficultés financiéres résultent de ces contradictions non résolues.
Ainsi, la « démocratisation » des services et la réorientation des efforts nationaux en
direction de la province, souhaitées par le pouvoir d'Etat, ont conduit I'ONEA a
desservir en eau potable plusieurs villes moyennes, dans lesquelles les cofits de
production sont trés élevés: 2 250 FCFA/m3 a Niangoloko 97 ! Contraint par le
gouvernement de proposer des tarifs homogénes sur 1'ensemble du territoire, 'ONEA
doit donc subventionner le fonctionnement de ces réseaux provinciaux grice aux
centres bénéficiaires. Sans remettre en cause ce double choix politique - adduction
d'eau des centres secondaires 98 et uniformité des tarifs - il faut souligner son
incohérence avec les refus gouvernementaux répétés de modifier les tarifs ou les prix
des prestations en travaux & Ouagadougou et Bobo-Dioulasso alors que I'ONEA, qui ne
peut compter que sur ces deux principaux centres pour assumer la charge financi¢re des
équipements provinciaux, est confronté 2 une détérioration constante de leurs résultats
d'exploitation 99.

En effet, les tarifs des deux premiéres tranches (0 & 25 m3/mois) ne couvrent pas les
coiits d'exploitation de 1'eau & Ouagadougou, estimés & environ 200 FCFA/m?3 en
1987 190, Elles fonctionnent donc comme des tranches sociales, méme si telle n'est pas
leur vocation officielle, mais les tarifs des tranches supérieures sont insuffisants pour
équilibrer le mécanisme de péréquation, aussi n'y-a-t-il pas d'autre solution, ainsi que le
soulignait un rapport confidentiel de la direction générale en 1986, que de réviser les
tarifs de vente d'eau 101, Cette réévaluation n'intervient toutefois qu'en 1991 102, en
prélude a 1'adoption d'un programme de révision automatique adopté en avril 1992, afin
de donner une plus grande autonomie 4 I'ONEA et de lui permettre d'assainir sa
situation financiere 103

De méme, 1'Etat refuse les exonérations fiscales ou douani¢res que revendique la
direction générale depuis 1986 pour les achats de matériels et produits effectués a
'étranger 104, comme il repousse ses propositions de révision des prix de travaux et
prestations en nature. Selon un responsable, les devis de raccordement établis par ses
services & Ouagadougou en 1987 I'étaient sur la base d'un bordereau de prix datant de
1977 : les 940 nouveaux branchements effectués cette année-la dans la capitale auraient
ainsi représenté un manque a gagner de 67 millions de FCFA pour 'office 195, que I'on
peut aussi interpréter comme une contribution bien involontaire & un mécanisme de
subvention au branchement.

97. Carrefour africain, n° 1021 du 15 janvier 1988, p. 26.

98. Des préoccupations analogues d'équipement des villes provinciales ont conduit, en Céte d'Ivoire et au Maroc
par exemple, & des dispositifs institutionnels qui peuvent servir de références : MONTANO L., COING H., Le service
d'eau potable dans les villes du Tiers-monde : modes de gestion et d'organisation, Paris, MULT/Plan urbain, 1985,
p- 33 ; LACOSTE X., RAFIK A., « Tarification sociale et cofit de l'eau au Maroc : le cas de I'agglomération de
Rabat », in Coilt et prix de l'eau en ville : alimentation et assainissement. Actes du colloque de I'ENPC : Paris 6-8
décembre 1988, Paris, Presses de I'ENPC, 1988, p. 426.

99. Pour Ouagadougou : ONEA, Comptes d'exploitation et prévisionnel d'investissements. Exercice 1987,
Ouagadougou, ONEA, 1987, p. 3.

100. Entretien avec M. Dubus : ler février 1989.

101. ONEA (1986), op. cit., p. 12.

102. Sidwaya, n° 1689 du 17 janvier 1991, p. 3.

103. MINISTERE DE L'EAU. Burkina Faso, Plan stratégique d'assainissement des eaux usées de la ville de
Ouagadougou : Projet BKF/89/016, Ouagadougou, ONEA, février 1993, p. 4.

104. ONEA (1986), op. cit., p. 12.

105. Entretien du 26 aofit 1987.
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L'arbitraire étatique se manifeste aussi dans « la demande improvisée de certains
travaux par certains ministeres et services » 196 au titre des priorités nationales, alors
que la pénurie financiere et l'indigence budgétaire rendent la gestion de ces imprévus
particulicrement difficile. En 1986, 'ONEA dut ainsi renoncer aux extensions de réseau
prévues pour réaliser 'adduction d'eau de la Cité An III exigée par le gouvernement
pour un montant de 30 millions de FCFA. A cela il faut enfin ajouter les impayés de
I'Etat (735 millions de FCFA en 1989, apurés en 1990 par compensation avec les taxes
dues par 'ONEA) 107, k

Son double statut d'entreprise autonome et de rouage au sein de l'appareil d'Etat 108
emprisonne ainsi 'office dans un faisceau de contraintes qui, sans le priver totalement
de pouvoir de négociation ou d'initiative, en limitent singulierement la portée. Il faut
enfin mentionner que les tensions ne sont pas moindres dans les relations horizontales
que l'office entretient avec d'autres administrations d'Etat. Urbanistes et hydrauliciens,
par exemple, ne travaillent guére sur le mode de la concertation. Faute d'avoir été
consulté sur l'opportunité des projets d'aménagement, 'ONEA est souvent contraint
d'intervenir a posteriori, dans des conditions qui ne lui permettent pas toujours de
répondre correctement & la demande.

La restructuration de la Patte d'Oie (secteur 15), au sud de la ville, de 1980 a 1986
illustre des effets pervers de cette sectorisation des interventions. Le projet initial
prévoyait la réalisation d'un réseau d'eau autonome mais, alors que les recherches
hydrogéologiques effectuées dans un rayon de 2 a 3 kilometres n'avaient rien donné, les
urbanistes auraient décidé de poursuivre le projet en préconisant l'extension pure et
simple du réseau, pourtant incapable de supporter cette nouvelle charge sans dommages
pour les services existants et futurs. Le conditionnel demeure ici de rigueur car les
versions varient sensiblement selon les interlocuteurs, celle que nous transmettons
ayant été communiquée lors d'un entretien au ministére de 1'Eau 109, Une certitude
demeure : le fonctionnement de ce réseau est aujourd’hui gravement perturbé. Le
chateau d'eau de Cissin a une capacité insuffisante, les canalisations dimensionnées
pour le réseau autonome ont un diameétre trop important pour les quantités d'eau
réellement transportées et sont gorgées d'air, seules les bornes-fontaines les plus basses
sont correctement alimentées, les coupures sont fréquentes et durables... A la direction
régionale de I'ONEA, toutefois, on se refuse & assumer la responsabilité de ces
déficiences; issues d'une conception urbanistique hasardeuse 110,

D'autres problémes identiques se poseront & l'avenir, en raison de décisions prises
sans tenir compte des contraintes d'exploitation du réseau d'eau. Le schéma directeur
adopté en 1986 avait par exemple exclu les lotissements de Kalgondé (secteur 30),
quartier localisé au sud-est de la ville derri¢re 1'aéroport, en raison du cofit et des
difficultés techniques de son équipement. Les lotissements « commandos » de 1986 et
1987 ont négligé ces considérations : qui paiera la facture des infrastructures ? Face &
ces incohérences, I'exaspération des techniciens de 'ONEA est & peine voilée. L'un

106. ONEA, op. cit., p. 12.

107. MINISTERE DE L'EAU. Burkina Faso, op. cit., p. 4.

108. MONTANO L., COING H.,, ap. cit., p. 24.

109. Entretien & la direction des Etudes et Projets du ministére de 'Eau : 18 mars 1988,
110. Entretien du 11 avril 1988.
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d'entre eux, excédé, ne proposait-il pas en 1988 d'étendre le réseau en périphérie, sans
se soucier des conditions de son alimentation en eau, pour que les abonnés influents du
centre-ville, face & un service de plus en plus défectueux, contraignent I'Etat a des
mesures draconiennes ? 111, Expression d'un sérieux malaise, cette boutade n'en plaide
pas moins pour une gestion urbaine plus globale, associant politiques et techniciens des
différentes filieres sectorielles d'intervention.

Objectif compromis par la détérioration des conditions de fonctionnement de
I'ONEA au début des années 80, 'amélioration de la desserte en eau potable privilégie
la réhabilitation des dispositifs collectifs de distribution ouagalais, dont la gestion et
I'articulation avec les fili¢res privées de revente ont engendré des partenariats inédits et
un renouvellement du service public local sur lesquels nous reviendrons. En ces temps
de privatisation et de décentralisation triomphantes, il y a quelque anachronisme a
souligner les capacités d'adaptation et d'innovation d'un office public, mais ce n'est pas
tant 'organisation institutionnelle spécifique du prestataire qui est en cause, que la
Iégitimité et 'opportunité de son action. L'une et l'autre renvoient au role assigné par le
pouvoir politique au service d'eau comme aux synergies transitoires que favorise, & un
moment donné, sa gestion.

C. Pléthore d'acteurs pour l'assainissement : un service indigent et tardivement
reconnu

Si l'eau apparait d'emblée comme un enjeu urbain capital, tel n'est pas le cas de
l'assainissement, longtemps relégué au rang des accessoires de la ville riche. Il est vrai
que dans les quartiers non reliés au réseau, 1'évacuation des faibles quantités d'eau
consommées est relativement aisée alors que le drainage, avec des précipitations
modestes (800 mm/an a Ouagadougou) et concentrées sur quelques mois (juin a
septembre), est, & quelques exceptions pres, rarement problématique. Enfin, les aires
périurbaines offrent encore des espaces collectifs réservés, dés que tombe le jour, a la
défécation. Hormis dans les quartiers populeux du centre-ville oll la densification de
I'habitat, la présence de commerces et de marchés ont provoqué une détérioration
sensible du cadre de vie (Bilibambili par exemple, de fort mauvaise réputation en
raison de sa « saleté physique et morale » (sic) 8prement dénoncée ces derniéres années
par la presse et la classe politique), ces facteurs ont retardé I'émergence de la question
de l'assainissement.

1/ Le « A » de I'ONEA

La faiblesse institutionnelle du service illustre ce désintérét. Un premier effort avait
pourtant été fait en 1977 avec I'éphémere création du FONASEN (Fonds national
d'assainissement et d'entretien) 112, Cet établissement public a caractére administratif
avait pour but de concevoir et de mettre en ceuvre les projets et travaux concourant a la

111. Idem
112. Décret n° 77-369 PRES.MF du 26 septembre 1977 (JORHV, n° 42 du 20 octobre 1977, pp. 869-871).
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salubrité publique (article 2), mais il ne survit pas une année. Avant de disparaitre, ses
attributions sont temporairement confiées a I'HER (direction de I'Hydraulique et de
I'Equipement rural) 113 en janvier 1978, sous tutelle du ministére du Développement
rural. Ce rattachement institutionnel résultait d'une logique sectorielle car ce ministére
avait alors la responsabilité du secteur Eau sur 1'ensemble du territoire national ; c'est
aussi sous sa tutelle que fut placé I'ONE en 1977. Il était toutefois prévisible que face a
I'ampleur des problémes d'eau en milieu rural, les préoccupations sanitaires de
I'ONASEN apparaitraient marginales.

Le décret portant définition des statuts de I'ONE en mai 1977 limitait ses
compétences, dans le domaine de 1'assainissement, au traitement des eaux usées pour
leur recyclage dans les circuits de distribution, 'essentiel des responsabilités revenant
en principe au service municipal des Voiries, trop mal doté cependant pour les assumer.

11 faut la création de I'ONEA en 1985 pour que l'assainissement soit enfin reconnu
comme un secteur d'intervention & part entiere, méme si la définition en demeure
vague 114 Pour en financer les activités, des frais pour « services rendus
assainissement », progressifs et proportionnels aux tranches de consommation
mensuelles utilisées pour la tarification de l'eau, sont créés en octobre 1985 au bénéfice
de l'office 115,

Tableau n® 59
Frais pour « services rendus assainissement »
- Bornes-fontaines 5FCFAIm3
- 02 10 m3/mois 5FCFA/m3
- 11 225 m®/mois 5 FCFA/m3
- 26 2 50 m/mois 30 FCFA/m3
- 51 & 100 m3/mois 40 FCFAIm3

- plus de 100 m/mois 50 FCFA/m3

Source : Raabo interministériel n° 69 CNR.REFL.LEAU du 17 octobre 1985.

Que l'assainissement ait été rattaché a 'ONEA a deux conséquences immédiates : la
taxe afférente se surajoute au prix de l'eau et la question de l'assainissement est
subordonnée au cycle de l'eau potable, préoccupation essentielle de 'ONEA. Un choix
a ainsi été fait, dont il reste encore A prouver la validité 116, En 1985, l'office n'avait ni
les compétences ni le matériel pour gérer ces nouvelles responsabilités.

Jusqu'alors les caniveaux, dispositifs d'évacuation des eaux pluviales, avaient été
confiés aux services chargés de la voirie urbaine : congus, réalisés et financés dans le
cadre des lotissements, ils étaient théoriquement entretenus par les Voiries municipales.
Quoique la direction de 1'Urbanisme demeure chargée, lors de I'élaboration des schémas
directeurs d'aménagement et des plans de lotissement, de produire les données

113. Décret n° 78-17 PRES.DR. du 17 janvier 1978 (JORHYV, n° 4 du 26 janvier 1978, pp. 50-51).

114. Décret n® 85-387 CNR.PRES.EAU du 22 juillet 1985 article n° 3 (JORHV, n° 31 du ler aofit 1985, p. 787.
115. Raabo interministériel n° 69 CNR.REFL.EAU du 17 octobre 1985.

116. Pour replacer cette question dans un débat plus général : MONTANO 1., COING H., op. cit., pp. 21-22.



168 GESTION URBAINE PARTAGEE A OUAGADOUGOU

nécessaires 2 la conception des dispositifs d'assainissement 117, la nouvelle répartition
des responsabilités transferent & 1'ONEA I'essentiel des tiches de réalisation et
d'entretien du réseau de collecteurs d'eaux pluviales. La création d'une taxe pour
assainissement suffit-elle cependant a lui en conférer les moyens ? En matiére d'eaux
usées, la filiation semble plus immédiate : le cycle de 1'eau permet de trouver une
logique a 'ensemble de la chaine gestionnaire. Toutefois, les dispositifs de traitement
des eaux vannes et usées sont encore majoritairement individuels & Ouagadougou
(fosses septiques, latrines améliorées ou non, puisards), ils s'insérent donc mal dans la
tradition technique de 'ONEA, dont la premiére mission est de gérer un systéme
réticulaire centralisé.

Il reste que 'anémie de la collectivité locale, le manque de moyens des Voiries et
leur disparition & partir de 1986, la difficulté de trouver des financements & 1'échelle
provinciale et, au contraire, la possibilité de mobiliser la communauté internationale au
chevet d'un organisme sectoriel tout entier consacré au dramatique probléme de l'eau,
sont autant d'arguments qui ont joué en faveur de l'union des deux services au sein d'un
méme établissement. Néanmoins, le bilan reste mince : la priorité absolue va au secteur
de l'alimentation en eau potable et les interventions en matiére d'assainissement se
limitent & l'entretien des ouvrages de drainage existants. Ainsi pour 1985-1986, le
rapport d'activité, dont les prévisions financieres pour 1987 font apparaitre pour la
premiére fois une rubrique assainissement individualisée, avec des dépenses prévues de
25 millions de FCFA 118, fait état des travaux suivants : reconstruction de 19 dalles de
fond, 12 dalles de paroi et 2 ponceaux du canal d'assainissement du Mogho Naba ;
curage du canal central (sur environ 600 m) et de plusieurs caniveaux sur une longueur
totale de 2 800 m 119, A cette derniére activité, qui résume l'action de I'ONEA en
matiére d'assainissement des eaux pluviales en 1990, a été consacrée la somme modeste
de 13 millions de FCFA 120,

Vétuste, le dispositif dont a hérité 'ONEA manque aussi de cohérence. Le réseau de
caniveaux, long d'environ 134 km 2 la fin des années 80, est articulé autour de deux
collecteurs principaux. Le canal central, le plus ancien, date de 1966 : long de 5 000 m,
il court de l'aéroport a la Zone du Bois, en passant par le quartier de la CEAO et
I'hGpital, et constitue une véritable plaie au cceur de la ville ol ses eaux stagnantes
créent des risques sanitaires, notamment en raison des mauvaises conditions
d'assainissement de 1'hdpital Yalgado 121, Le canal du Mogho Naba, réalisé de 1978 a
1980, est long de 4 300 m et draine, avec ses caniveaux latéraux, les eaux pluviales du
sud vers le nord de la ville, ol il se déverse dans le barrage n° 2. Mal congu, il est
parfois & 'origine d'inondations provoquées par des retours d'eau provenant du barrage
et, dans les quartiers populaires qu'il traverse, encombré de détritus, il est une source de
nuisances. Fustigeant les mauvaises habitudes sanitaires des Ouagalais, 'hebdomadaire

117. Ses analyses et ses esquisses sans dimensionnement ne semblent guére satisfaire les ingénieurs cependant :
LAHMEYER INTERNATIONAL, Approvisionnement en eau de la ville de Ouagadougou. Document de référence,
op. cit.

118. ONEA, Comptes d'exploitation et prévisionnel d'investissements : Exercice 1987, op. cit.

119. ONEA, op. cit., p. 10.

120. MINISTERE DE L'EAU. Burkina Faso, op. cit., p. 4.

121. AOUBA H., « Opération Mana-mana troisiéme phase », in Koom Koeese : bulletin d'informations
politiques, scientifiques et techniques du ministére de I'Eau (Ouagadougou), n° 3, janvier 1988, p. 12.
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national Carrefour africain accusait aussi en 1985 les populations riveraines du canal
de l'utiliser comme une vaste latrine 122. La zone industrielle de Kossodo dispose quant
a elle d'un systeme séparatif d'assainissement pour ses 125 ha. Enfin, un canal de
grande dimension, construit par la province au secteur 15 en 1989, est destiné au
drainage de la zone d'activités de Ouagarinter.

Ces dispositifs de drainage sont complétés par un réseau de caniveaux cimentés,
parfois dallés, le long des voies goudronnées du centre commercial et des aires
résidentielles, et de caniveaux ouverts, simples fossés de terre le long des pistes des
quartiers lotis (les périphéries, a I'exception de quelques périmétres anciennement
aménagés - secteurs 15, 16, 25 - en sont dépourvues). Toutefois, erreurs de conception
(débit insuffisant, absence d'exutoires, trongons non raccordés, obstructions
occasionnées par des conduites transversales d'eau ou des installations électriques et
téléphoniques 123) et manque d'entretien (ensablement, engorgement par des éboulis de
parois ou des amoncellements de détritus) nuisent considérablement 4 leur efficacité.
Le bureau d'études Lahmeyer International estimait ainsi en 1986 que 80% des
collecteurs étaient bouchés 124.

Tableau n® 60
Opération Mana-mana 4 Ouagadougou : kilométrage de caniveaux curés

Secteurs centraux Secteurs
périphériques

13,550 km 15 6,110 km

9,440 km 16 8,360 km
10,040 km 25 5,178 km
10,890 km

8,360 km

2,960 km

2,860 km

4,725 km

1,242 km

4,730 km
13,595 km

4,870 km
13 26,900 km

W 00 N bW N

= e e
N =~ O

Source : AOUBA H., « Opération Mana-mana troisiéme phase », in Koom Koeese : bulletin d'informations
politiques, scientifiques et techniques du ministére de I'Eau (Ouagadougou), n° 3, janvier 1988, p. 19.

Beaucoup reste donc a faire dans le domaine du drainage. Du moins, en dépit de
quelques incertitudes institutionnelles et financiéres - I'ONEA pourra-t-il prendre a sa
charge les travaux neufs et compléter le réseau de collecteurs ? - les responsabilités
semblent-elles durablement ancrées au sein de cet établissement. La situation est en

122. Carrefour africain, n° 901 du 20 septembre 1985, p. 28.

123. AOUBA H,, op. cit., p. 10.

124. LAHMEYER INTERNATIONAL, Approvisionnement en eau de la ville de Ouagadougou. Document de
référence, op. cit.
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revanche beaucoup moins claire pour l'encadrement des systémes individuels
d'assainissement des eaux usées, ol prévaut l'éparpillement des compétences et des
financements.

2/ Assainissement individuel et salubrité publique : le combat de la DESA

A l'exception de quelques gros producteurs d'eaux usées disposant de réseaux
d'égouts particuliers (zone industrielle de Kossodo, hopital Yalgado et marché central),
les dispositifs d'assainissement des eaux usées demeurent majoritairement individuels
et divers : de la fosse septique a la rue, en passant par les latrines, & fosse séche ou
étanche ventilée, et les puisards 125,

En 1985, presque tous les logements disposent d'une installation sanitaire plus ou
moins rudimentaire, mais 75% des citadins évacuent encore leurs eaux ménageres dans
la rue ou la cour. Réservée a I'hygiéne du corps, la douche traditionnelle, constituée
d'une plate-forme cimentée et d'une paroi protectrice (mur de banco ou natte en secco),
équipe ainsi plus de 95% des parcelles des périphéries : parfois accompagnée d'une
latrine qui en recueille les eaux usées, elle est plus souvent complétée par un puisard
ou, plus simplement encore, par une rigole aménagée sous le mur de la parcelle pour
'écoulement des eaux dans la rue. Si l'absence totale de toilettes est rare - plus de 6%
des ménages utilisent toutefois les terrains vagues comme espaces de défécation - le
dispositif de recueil des excréta le plus fréquent (80% des ménages) demeure la trés
rudimentaire latrine & fosse séche, rebouchée puis reconstruite chaque fois que
nécessaire 126,

Tableau n° 61
Types de toilettes & Ouagadougou en 1985 (en % de ménages)
Types Zone d'habitat Moyenne
d'installation Centre-ville Périphérie Périphérie
lotie non lotie

Toilette & chasse d'eau 3,0 14 0,0 14
Latrine améliorée 19,1 74 7,0 11,0
Latrine & fosse séche 754 86,6 814 813
Pas de toilette 2,5 4,6 116 63

Source : LAHMEYER INTERNATIONAL, Document de référence, 1986.

Dans ce contexte, l'action des services publics porte essentiellement sur la
sensibilisation et l'inspection sanitaire des installations individuelles, les structures
traditionnellement concernées par ces problémes étant les services de santé. La
direction de I'Education pour la Santé et 1'Assainissement (DESA) du ministere de la
Santé assume ainsi 1'essentiel des fonctions d'éducation et d'encadrement des projets de

125. Pour une description de ces dispositifs : MINISTERE DE L'EAU, Burkina Faso, op. cit, pp. 8-13.

126. D'aprés un document plus récent, les latrines traditionnelles concernent 70% des habitants (410 000 hab),
les latrines & fosse étanche 18% (104 000 h.), les WC a chasse sur fosse septique 5% (31 000 hab), les 7% restant
(44 000 hab) n'ayant aucune installation d'assainissement : MINISTERE DE L'EAU, Burkina Faso, op. cit., p. 9.



Fig. n° 32
LES TOILETTES PUBLIGUES A OUAGADOUGOU

e bloc de latrines
ez aires loties

Source : d'aprés la DESA 1987




172 GESTION URBAINE PARTAGEE A OUAGADOUGOU

construction des latrines individuelles ou collectives (écoles, dispensaires, marchés). A
ce titre, elle a réalisé 14 blocs sanitaires dans les écoles primaires, mais elle dispose
malheureusement de moyens financiers et techniques limités et n'est que trés
marginalement secondée dans ses tdches par le service d'Hygi¢ne de la direction
provinciale de la Santé, dont les agents effectuent des tournées de contrdle et de
désinfection des latrines et des caniveaux. Enfin, la direction générale de ' Architecture
et de I'Habitat (DGAH) fournit, 4 la demande, des plans types de fosse septique, mais
peu de citadins y ont recours et préferent dans leur majorité s'en remettre 4 un artisan,
non sans quelques déboires. Ainsi au secteur 15, la nature du sous-sol génant le
creusement des fosses, la « technique » consiste & aménager une excavation peu
profonde mais de vaste supetficie, généralement sous la terrasse de la maison, avec un
déversoir dans le caniveau. Dans ce quartier de moyen standing, il est ainsi fréquent,
pour atteindre le portail d'entrée de propriétés par ailleurs souvent agréables, de devoir
emprunter un ponceau surplombant un cloaque puant et infesté de moustiques en
hivernage. Des raccordements similaires ont été relevés dans différents quartiers
équipés de caniveaux 127,

Pour vidanger leurs latrines (en moyenne, les fosses étanches standards utilisées
quotidiennement par 6/8 personnes nécessitent 2 4 3 vidanges annuelles), les habitants
peuvent s'adresser & une entreprise privée ou & 'ONASENE. Celui-ci disposait & sa
création de trois véhicules, mais un seul camion de 8 m3 fonctionnait en 1992 a la fois
pour les besoins des batiments administratifs et les services aux particuliers. Le voyage
était facturé 5000 FCFA en 1988, les deux principaux concurrents privés (Welcome
Bar et Faso Sania), un peu plus chers (de'6 000 & 10 000 FCFA), assurant néanmoins

“plus de la moiti€ des vidanges. L'agrément accordé par 'ONASEN a ces entreprises
laisse néanmoins en suspens un important probleme sanitaire en ne précisant pas les
sites autorisés de dépotage des matieres collectées dans les fosses.

Nombreux, les particuliers ne sont cependant pas les plus gros pollueurs urbains :
sur 5 stations d'épuration autonomes construites pour de grands équipements (le marché
central, 'h6pital Yalgado, la BCEAO, I'hgtel Silmandé et l'abattoir), 4 sont hors
service ; les eaux usées des abattoirs frigorifiques, de la brasserie SOBEBRA, de la
Société burkinabe de manufacture du cuir ou encore de la centrale électrique Ouaga II
sont rejetées sans traitement approprié 128, Sur leur parcours, ces eaux sont pourtant
utilisées pour l'irrigation de périmeétres maraichers, la fabrication de briques en banco,
la péche ou les jeux aquatiques des enfants...

Ce sont pourtant moins les données objectives de ce préoccupant état des lieux 129
que le changement politique qui conduisent & 'émergence de la question de
l'assainissement & Ouagadougou dans la décennie 80. Quasiment ignorée jusqu'alors,
elle est portée par le discours hygiéniste et les préoccupations morales de la Révolution
de 1983, qui stigmatisent nombre de comportements citadins incompatibles avec l'idéal
de « I'nomme nouveau ». Elle est ensuite institutionnellement confortée par la création

127. DESA, Projet d'amélioration de la salubrité de la ville de Ouagadougou, Ouvagadougou, DESA, 1983,
multigr., p. 2.

128. AOUBA H,, op. cit,, p. 12.

129. Soulignons également qu'en 1989, une consultation médicale sur quatre (soient 62 000) & Ouagadougou est
liée & une maladie d'origine hydrique : MINISTERE DE L'EAU, Burkina Faso, op. cit., p. 10.
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de I'ONEA en 1985 puis celle de 'ONASENE en 1986. Pour autant, elle n'est pas
devenue un enjeu majeur : 1'assainissement demeure une préoccupation secondaire pour
les habitants, sauf lorsque des situations exceptionnelles rappellent la vulnérabilité de
['univers urbain (inondations, processus d'érosion, épidémies), et un ensemble de tdches
de second ordre pour les diverses institutions entre lesquelles sont écartelées les
responsabilités. Des projets velléitaires, tel celui du résean d'égouts dans le centre-ville
prévu dans le plan quinquennal 1972-1976 mais qui n'a jamais été réalisé, I'absence
d'un schéma directeur d'assainissement pour l'agglomération ouagalaise ou plus
simplement d'une politique cohérente, la médiocrité des financements disponibles n'ont
guere contribué  valoriser ce secteur d'intervention. Tout ceci pourrait néanmoins
changer avec le Plan stratégique d'assainissement des eaux usées de Ouagadougou 130,
financé par la Banque mondiale qui, pour la premiére fois, fournit une analyse
d'ensemble de la question (a I'exception du drainage) et propose, outre une sélection de
dispositifs techniques appropriés, une rationalisation institutionnelle qui conduirait a
confier clairement toutes les responsabilités li€es a I'assainissement (eaux pluviales,
excréta, eaux usées domestiques et industrielles) a 'ONEA.

D. Amoncellement des ordures ménageres et titonnements institutionnels

Hormis une bréve période pendant laquelle la collecte des déchets fut confiée a une
société privée, ce service fut d'abord a Ouagadougou, comme dans de nombreuses
villes des pays en développement 131, une prérogative de la collectivité locale.
Municipalité puis province l'ont assuré, bon an mal an, en régie directe depuis la
création des Voiries en 1953 jusqu'en 1986. A cette date, le service a ét€ transféré a un
établissement public ad hoc, dont la création semble cependant avoir accru la confusion
institutionnelle sans améliorer 'efficacité de la desserte 132,

Chaque crise du service a ainsi engendré des réformes institutionnelles successives
qui n'ont cependant pas apporté les réponses attendues, comme en témoigne la
persistance des probléemes. N'ont-elles pas au contraire été systématiquement
substituées & une réflexion d'ensemble sur les dysfonctionnements ? La primauté des
questions organisationnelles n'a-t-elle pas ici masqué des a priori fonctionnels et des
choix techniques qui auraient dfi &tre mis en question ?

1/ La collecte des déchets : un service local en roue libre

Le service local des déchets ouagalais pétit, au début de la décennie 80, d'une
lisibilité institutionnelle insuffisante et de dotations trop médiocres. Il est en effet mal
individualisé au sein des Voiries municipales qui, outre l'enlévement des déchets, sont
responsables des vidanges des équipements publics (marchés, écoles, hdpitaux,
administration...), de l'entretien de la voirie et des espaces publics (marchés, places,

130. MINISTERE DE L'EAU, Burkina Faso, op. cit, 32 p. + annexes.

131. Ce service absorbe fréquemment 30 & 50% des budgets d'exploitation des municipalités : Villes-Horizons
2000, vol. 11, n° 7, aofit-septembre 1987, p. 1.

132. GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit,, tome 2, p. 647.
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jardins, squares), de la gestion des panneaux publicitaires et des pancartes, de la
surveillance de l'occupation des places publiques (location des stands, gestion des
autorisations accordées aux bars et buvettes), de la réparation des véhicules du parc
provincial, de 'entretien et du gardiennage des bitiments communaux.

Ces multiples fonctions sont exécutées avec des moyens trés modestes : 45 agents
en 1985 133, dont 2 cadres seulement 134, et un parc de véhicules dont la diversité, début
1987, tente de répondre a celle de la demande :

- 3 bennes tasseuses dont une en panne, pour le service des zones résidentielies et
administratives « modernes » ;

- 5 camions multibennes, servant 2 la manipulation des 48 bacs 4 ordures publics de
5 m3 (dont 40 en bon état) distribués dans les quartiers lotis et prés des grands
équipements ;

- 5 camions bennes simples et une tractopelle destinés au ramassage d'ordures
hétérogenes dans les quartiers traditionnels ;

- 1 tracteur agricole et sa remorque, en panne, mais normalement affectés a la zone
commerciale et au nettoyage du marché central.

A ces engins sont parfois ajoutés ceux du génie militaire, d'autres ministeres, voire
de particuliers lors des grandes opérations de nettoyage de la ville mais, inversement,
les agents comme les véhicules des Voiries sont aussi réquisitionnés pour de muliiples
tiches, notamment sur les chantiers de travaux publics. Aussi font-ils fréquemment
défaut.

A cette concurrence entre fonctions s'ajoutent les immobilisations pour cause de
pannes, bien que le parc soit relativement récent, les engins datant, pour la plupart, du
début de la décennie 80. Si les bennes tasseuses « causent beaucoup de soucis » 135,
c'est en réalité qu'elles sont trop sophistiquées pour les manceuvres : comme les
réparations ne peuvent étre effectuées que par Mercedes, les immobilisations des
véhicules excédent souvent trois semaines. Les multibennes, tractopelles, camions
bennes et simples tracteurs sont en revanche des engins rustiques, qui résistent mieux
aux conditions d'exploitation et peuvent étre réparés dans les ateliers des Voiries. Ces
véhicules sont toutefois en nombre insuffisant : que le tracteur ou la tractopelle tombe
en panne et c'est la desserte de la zone commerciale toute entiere qui est suspendue.

Face 2 cette médiocrité des moyens humains et matériels, les possibilités financitres
sont trés limitées : la taxe locale de balayage et d'enlévement des ordures instaurée en
1973 n'étant pas affectée, le fonctionnement du service dépend de la modique dotation
annuelle votée par la ville. Son montant ne permet ni le renouvellement des véhicules
déficients ni 'achat de matériel nouveau : I'acquisition de bacs est ainsi chaque année
reportée (leur cofit unitaire en 1987 est d'environ 850 000 FCFA s'ils sont fabriqués sur
place et supérieur a 1 million de FCFA lorsqu'ils sont importés).

133. Carrefour africain, n° 901 du 20 septembre 1985. D'aprés un autre document, en 1986, 49 agents étaient
affectés a la collecte des ordures (21), au nettoyage des marchés (17) et a I'entretien des parc et jardins (11):
GALTIER V., La gestion partagée des ordures ménagéres, une solution pour Ouagadougou ?, Créteil, IUP
(Université de Paris XII), 1987, p. 22, (Mémoire de fin d'études).

134. Ce sous-encadrement est une caractéristique commune a de nombreux services urbains de collecte des
déchets dans les pays en développement : COING H., MONTANO L., Villes et déchets dans le Tiers-monde, Paris,
CERTES, 1985, p. 54.

135. Entretien au service des Voiries : 17 aofit 1987.
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Tableau n® 62
Volumes mensuels totaux d'ordures enlevés A Ouagadougou en 1985

Mois Volumes Remarques

(en m3)
Janvier 3901
Février 4541
Mars 930 Panne de 3 camions multibennes et d'une des 2 bennes tasseuses.
Aviil 2297
Mai 1807
Juin 4290
Juillet 16 197 Opération de nettoyage de la ville de grande envergure a l'occasion de I'AN

111 de la Révolution. Réquisition de camions (publics et privés).

Aofit 2533
Septembre 2758
Octobre 3435 Les 3 multibennes et les 2 bennes tasseuses fonctionnent normalement.
Novembre 3670
Décembre 3721
Total 50 080

Source : entretien avec 'agent voyer du haut-commissariat (14 aofit 1987).

Tableau n° 63
Service des quartiers lotis « traditionnels » (camions bennes et camions multibennes du haut-
commissariat) : répartition géographique des volumes d'ordures enlevés en 1985

Mois Volumes Secteurs desservis et volumes respectifs
(en m3) (entre parenthéses et en m3)
Janvier 1148 2(100) ;7 (68) ; 8 et 9 (480) ; 13 et 29 (328) ; 17 (56)
Février - Feuille de service égarée
Mars 722 1(52) ;6 (68); 10 et 11 (136) ; tous les bacs (466)
Avril 1072 4(224);6(24); 8 (60) ; 10 (36) ; 13 (44) ; 11 (40) ; bacs (420) ;

voirie (36) ; Centre des indigents de Tanghin (28) ; Présidence (60) ;
circuit présidentiel (40)*

Mai 896 8(168) ; 1 (20) ; bacs (708)

Juin 938 11 (120) ; bacs (818)

Juillet 9582 Toute la ville (30 secteurs)**

Aot 368  11(112);3(112);1et2(48); 16 (60) ; 13 (36)

Septembre 768 1(144) ;2 (68) ; 4 (248) ; 6 (164) ; bacs (144)

Octobre 1035 11 et 12 (228) ; 13 (68) ; 29 (296) ; 6 (72) ; 2 et 3 (252) ; bacs (119)

Novembre 1940 1,2,4,6,7,8,9, 12 (1328) ; bacs (612)
Décembre 2016 1,4,5, 6, 8413 (1452) ; bacs (564)

Total 20485 Secteurs 14 13, 16, 17 et 29

* On appelle ainsi I'opération de nettoyage des rues, et leurs abords, empruntées par l'escorte
présidentielle lors d'une sortie officielle, notamment pour accueillir un invité d'honneur a 'aéroport. Dans
ce dernier cas, qui était cetui d'avril 1986, les voies et lieux concernés étaient : I'aéroport, 'avenue
Yennenga, l'avenue de l'indépendance, I'avenue du 17 mai et la présidence.

*% Mobilisation générale des services publics et des particuliers pour nettoyer la ville a l'occasion de
I'anniversaire de la Révolution (4 aoiit 1986).

Source : entretien avec 'agent voyer du haut-commissariat (14 aofit 1987).
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Tableau n° 64
Volumes d'ordures totaux enlevés 4 Ouagadougou en 1986

En métres cubes

Mois Volume Bacs Z. Résidentielle Quartiers lotis traditionnels
total et administrative (n° de secteur entre parenthéses)
)] @ [©)]

Janvier 3072 1480 80 1532 4,5, 10,6,13,7, 1)
Février 2281 840 45 * 1396 (1,4,5,6, 10, 11,12,9)
Mars 2984 1660 0o* 1324 (7,8,9,6,5)
Avril 3132 1640 80 1412 (246,8,9, 11, 12, 29)
Mai 3470 1840 110 1520 (2,3,4,5,6,7,9,29)
Juin 3416 1645 125 1646 (14 6,8 413, 29)
Juillet 6012 2090 230 3692 (1413, 15, 16, 29)
Aout 3009 1680 125 1204 (1,2, 6)
Septembre 1836 865 115 856 8, 9)
Octobre 2871 1565 90 1216 (11, 12, 4)
Novembre 2742 1420 130 1192 (3,12, 4, 1)
Décembre 2495 1405 110 280 6,7,5)
Total 37 320 18110 1240 17 970

(1) 3 camions multibennes.

(2) 1 tracteur + remorque et 2 bennes tasseuses (durant I'année 1986, le service a été effectué avec une
seule benne tasseuse, l'autre étant en panne).

(3) 4 camions bennes et 1 chargeuse.

* En février une seule benne tasseuse a fonctionné pendant 9 jours, puis elle est tombée en panne : en
mars il n'y en avait plus aucune en état de marche.

Source : entretien avec I'agent voyer du haut-commissariat (17 aofit 1987). Données extraites du rapport
d'activité du service de collecte des déchets (1986).

Figure n° 35

Répartition géographique des volumes de déchets enlevés a
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Tableau n® 65
Bacs a ordures et fréquences d'enlévement par secteur*®
Secteurs total fréquence d'enldvement
des bacs | 5 fs/sem. 3 fs/sem. 2fs/sem. 1 fs/sem. et moins
1 7 1 2 3 1
2 3 1 2
3 3 2 1
4 5 1 1 1 2
5 5 2 3
6 3 2 1
7 1 1
8 3 2 1
9 1 1
11 4 2 2
12 4 3 1
13 4 2 2
15 1 1
16 2 2
Total 46 18 15 8 5
Le tableau n'est pas daté, on peut supposer cependant qu'il s'agit de données collectées en
1987 ou 1988 auprés des SENE.

Source : d'aprés GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit., p. 655.

Indigent au regard des besoins, le service est en outre inégalitaire et sélectif. Seule la
ville lotie bénéficie d'une desserte qui n'atteint, au mieux et irrégulierement, qu'a peine
50% des citadins et se décompose en quatre types de collectes selon les quartiers. Les
bennes tasseuses, exclusivement affectées au aires résidentielles et administratives,
passent théoriquement chaque jour et, en pratique, au moins une fois par semaine.
Circulant 5 jours par semaine de 7 & 15 h, les véhicules assurent une desserte porte-a-
porte : lundi, Petit Paris (Gandin) ; mardi, Zone commerciale ; mercredi, Zone du Bois ;
jeudi et vendredi, zone administrative et la Rotonde (secteur 4). La zone commerciale
et les grands équipements publics, munis de containers, bénéficient d'un service
d'enlévement des bacs pleins sur demande adressée a 'agent voyer. Le marché central
et la zone de commerces adjacente sont en outre desservis chaque matin par un tracteur
dans lequel des manceuvres chargent les déchets a la fourche. Dans les quartiers
populaires centraux, le service est limité aux bacs que les camions vident « de temps en
temps » : en l'absence de collecte régulitre, le rythme de remplissage des bacs exceéde
toutefois celui des tournées de collecte, ce qui encourage les dépdts anarchiques et
entrave l'organisation de circuits de pré-collectes. Dans les quartiers lotis périphériques
enfin, il est prévu qu'une pelle chargeuse et un camion benne ramassent les déchets de
quelques bacs et dépdts aménagés tous les 2 & 3 mois : trés épisodique, cette desserte
délaisse en outre les décharges sauvages formées dans les lots vides et les interstices du
tissu urbain. La encore, le nombre insuffisant des conteneurs et 1'absence de pré-
collecte organisée diminuent considérablement l'efficacité du ramassage.

Les données fournies par le haut-commissariat pour 1986 et 1987 confirment les
inégalités de desserte : seuls les secteurs 1 & 13 ont été€ régulierement visités et, dans les
secteurs périphériques, seules les aires loties avant 1983 (15, 16, 17 et 29) ont bénéficié
d'une collecte épisodique (2 & 3 passages par an). Tous les autres quartiers, a I'exception
des opérations exceptionnelles de « toilettage » en juillet 1985, n'ont bénéficié d'aucun
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ramassage. L'enlévement irrégulier des bacs est également bien traduit par les fortes
disparités des volumes collectés : si certains, sur les trajets habituels de ramassage et
proches du centre-ville sont correctement vidés, d'autres sont systématiquement oubliés
et laissent déborder leur contenu sur la voie. Le service semble néanmoins avoir été
sensiblement amélioré en 1986 : les Voiries, qui envisagent de fabriquer elles-mémes
ces bacs et peuvent d'ores et déja les réparer, considerent alors que cette solution est la
plus adaptée pour les quartiers populaires du centre-ville et de la périphérie, mais elles
n'en ont que 48 en service et il en faudrait 400 au moins...

Avec des volumes de 50 080 m3 en 1985 et 37 320 m3 en 1986, la collecte porte sur
une partie seulement de la production totale de déchets urbains, qu'il est toutefois
difficile d'estimer. En retenant des indicateurs de production journali¢re de 0,3 kg/hab
et de densité de 0,6 t/m3 136, la quantité annuelle d'ordures produite par la ville peut &tre
évaluée a 80 576 m3. Dans cette hypotheése, la proportion du volume collecté par le
service public est de 62%, mais d'autres bases de calcul conduiraient a des estimations
sensiblement différentes : d'apres les enquétes qui évaluent & 0,4 t/m3 la densité des
déchets a Ouagadougou 137, les « performances » du service public sont ainsi plus
médiocres 138,

Pour une majorité des citadins, il n'existe donc pas d'enlévement des ordures et les
pratiques individuelles dominent largement, mais la rancune est tenace vis-a-vis des
Voiries, en faveur de qui fut payée une des premiéres taxes locales. La presse écrite fait
largement écho & ce mécontentement : « on paie des taxes de balayage, mais la Voirie
ne passe pas ramasser les ordures. IIs ne foutent (sic) rien, ces gens de la voirie » 139,

2/ De quelques initiatives

Les tentatives originales des Voiries pour adapter la collecte sont peu nombreuses et
ont souvent &t€ des expédients en réponse a des alertes sanitaires (apparition de cas de
choléra notamment). Ainsi en 1985, devant I'impossibilité de discipliner les dépdts
sauvages, le haut-commissariat propose de supprimer les poubelles publiques et
collectives, a I'exception de celles des équipements publics (marchés, écoles,
dispensaires...), d'interdire I'incinération des ordures dans la rue et de rendre
obligatoire la poubelle familiale. La levée quotidienne des poubelles publiques aurait
été assurée par les Voiries avant 7 heures ou apres 18 heures tandis que la desserte des
particuliers aurait été confiée a des travailleurs agréés, moyennant une taxe de
100 FCFA/semaine/logement en remplacement de 'ancienne taxe de balayage 140, Ce
projet fut abandonné.

136. Normes retenues pour le Second projet de développement urbain ;: GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE
MONDIALE, op. cit., p. 648.

137. GALTIER V., op. cit., pp. 9-10. Rappelons également qu'en l'absence de données précises, Sandra
Cointreau préconise de prendre comme référence une moyenne de 0,5 2 0,6 kg de déchets produits chaque jour par
un citadin d'une ville du Tiers-monde : COINTREAU 8., Envirc tal Manag, t of Urban Solid Wastes in
Developing Countries : a Project Guide, Washington, The World Bank, 1982, (Urban Development Paper ; n°® 5).

138. Précisons que les ratios généraux rendent mal compte du pourcentage réel de citadins desservis car les
quantités de déchets produits par individu varient généralement en fonction des quartiers, dont elles reflétent les
niveaux de vie : COING H., MONTANOL., op. cit., pp. 11-15. '

139. Carrefour africain, n° 901 du 20 septembre 1985, p. 29.

140. Carrefour africain. n° 901 du 20 septembre 1985, p. 31.
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Citons encore l'expérience, lancée en 1986 peu avant la dissolution des Voiries, de
desserte restreinte et 4 la demande dans les quartiers périphériques non lotis ou
nouvellement lotis. Dans le dispositif imaginé par les techniciens, le CR devait choisir,
en accord avec la population, un ou deux dépotoirs ol rassembler les ordures, un
responsable devant ensuite prendre rendez-vous avec un chauffeur chaque fois que la
mini-décharge arriverait A saturation. D'aprés les prévisions, ce dispositif devait
permettre de porter a une visite trimestrielle par secteur la collecte en périphérie. La
formule, qui existe ailleurs sous des formes analogues 141, n'a cependant pas eu de
succes a4 Ouagadougou, pour deux raisons essentielles.

La pre'fniére est qu'elle sous-estimait la responsabilité du préposé a la mini-
décharge : il lui fallait ainsi, en l'absence de téléphone, se déplacer au centre-ville pour
prendre rendez-vous puis pour accompagner le chauffeur sur le site. Il devait donc
trouver du temps et de l'essence pour effectuer au minimum deux trajets - & condition
que les interlocuteurs soient disponibles - mais les distances sont longues a
Ouagadougou et le financement de ces déplacements n'avait pas été envisagé par les
techniciens.

La deuxiéme raison, compte tenu des vastes superficies des secteurs périphériques,
réside dans l'effort que représente pour les ménages l'acheminement des déchets
jusqu'au dépdt. En l'absence de pousseurs ou de tout autre dispositif d'accompagnement
soulageant les familles de cette tache ingrate, la contrainte parait disproportionnée au
regard des compensations attendues. Or, aucune pré-collecte privée n'a jusqu'a présent
pu étre organisée de maniére durable et adaptée dans les quartiers populaires du centre
ou des périphéries. Pourtant, ces mémes populations ont de longue date adopté des
formes de distributions privées et payantes de l'eau qui ne sont ni moins contraignantes
ni meilleur marché : leur désintérét apparent pour des substituts analogues au service
public de collecte des déchets témoigne plus d'une certaine indifférence au probléme et
de l'existence de pratiques familiales peu onéreuses (enfouissement dans la parcelle ou
la rue, incinération a l'air libre ou dans un fiit de stockage) que d'une hypothétique sous-
organisation communautaire .qu'il suffirait de stimuler. Ceci limite singuli¢rement, &
court terme, les possibles dispositifs alternatifs car les populations semblent peu
disposées a consentir des efforts supplémentaires, notamment financiers, pour un
service qu'elles ne considérent pas comme prioritaire : un travail préalable
d'information et d'éducation, beaucoup plus long et aléatoire que l'organisation
technique d'un circuit de pré-collecte, est encore probablement nécessaire 142.

Reste la mobilisation des populations lors d'opérations ponctuelles de nettoyage,
initiées directement par la Présidence. Ces journées « commandos » appartiennent a
l'arsenal classique de la lutte contre 1'amoncellement des immondices dans les pays en
développement 143, Elles ont existé au Burkina de fagon sporadique sous le nom

141. Par exemple & Kinshasa : TREMEA L., « L'organisation du service de collecte autour de centres d'accueil et
de tri des déchets. Le rdle de la collecte «informelle» a Kinshasa », in Gestion des déchets ménagers dans les pays
en développement. Actes du collogue international. Paris 9-11 septembre 1987, Paris, Rexcoop-Plan Urbain, 1987,

. 78.

142. Sur les aléas de cet apprentissage, voir notamment : NDIONE E., Dakar, une société en grappe, Paris,
Karthala/Enda Graf Sahel, 1993, pp. 83-84, (coll. Les Afriques).

143. Voir par exemple les opérations Augias sénégalaises : LE ROY E,, « Le pluralisme juridique dans le
creuset de la démocratie : l'exemplaire Sénégal », in Annuaire du Tiers-Monde IX 1985-1986, Paris, Fernand-
Nathan, 1987, p. 262.
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d'opération Ville propre, puis elles sont devenues plus systématiques apres le 4 aofit
1983. Sollicitant les habitants comme les entreprises, priées de préter tout matériel
utile, elles mélent alors étroitement propreté, civisme et esprit révolutionnaire, sous
I'influence du président Sankara. Ce dernier, qui impose aussi 'opération Ville blanche,
précise ainsi dans un communiqué de presse que la chaux blanche « en plus de son
pouvoir aseptique, présente l'avantage de familiariser trés rapidement les esprits au
respect de la propreté, de la netteté et de l'ordre » 144, Par la suite, les opérations Mana-
mana 145 désignent toutes les actions urbaines de salubrité (propreté, blanchissage,
curage des caniveaux) et visent, selon leurs initiateurs, & « créer le réflexe du
propre » 146, Si elles ne sont pas dénuées d'efficacité, en sensibilisant les citadins a leur
environnement, elles ne peuvent rien toutefois contre 1'absence de suivi et le caractere
désordonné des interventions : il faut chaque année tout recommencer.

Les défaillances du service public et l'incapacité des Voiries & piloter des
expériences adaptées et durables ont suscité quelques autres initiatives, parmi lesquelles
'organisation de pré-collectes privées et autonomes pour des quartiers de moyen et haut
standing, habitat de cadres nationaux et expatriés. Dans la Zone du Bois et quelques
rues résidentielles du centre-ville (secteurs 4 et 5), par exemple, des adolescents
circulent de porte en porte, avec des charrettes a traction asinienne, et vident les
poubelles familiales contre une modique rémunération (50 & 100 FCFA par voyage en
général, 300 FCFA/mois & la Zone du Bois pour un passage hebdomadaire). Les
administrateurs des Cités ont opté pour un autre type de service, confié & un
entrepreneur privé : les ménages ont dii se doter d'une poubelle standard (bidon recyclé
et numéroté) et paient mensuellement une collecte décadaire & la Cité An III
(1 000 FCFA pour un passage les 1¢r, 10 et 30 du mois), bi-hebdomadaire a la Cité
AnlL

Paradoxalement, le service public délaisse ainsi deux types de quartiers opposés : les
aires résidentielles aisées, oll il s'efface devant l'efficacité tarifée des formules privées,
et les secteurs périphériques, laissés aux pratiques populaires, qui ignorent les syst¢mes
de pré-collecte organisée. 11 faut, a 1'évidence, s'interroger sur la possibilit€ d'y étendre
ces dernieres. Cette solution a, une premiére fois, été envisagée en 1985 par un haut-
commissaire du Kadiogo, qui souhaitait confier 1'étude et la fabrication de prototypes
de charrettes & une entreprise locale. Son successeur n'ayant pas donné suite au projet,
ce dernier n'a cependant pas abouti. L'idée est ensuite reprise par le Second projet
urbain, qui propose d'articuler deux circuits, I'un privé en amont du conteneur pour
effectuer la pré-collecte entre I'habitation et le dépdt, le second public assurant en aval
la liaison entre le conteneur urbain et la décharge 147. Ce dispositif bute néanmoins sur
deux écueils. Le premier, déja évoqué, est la réticence des citadins & faible revenu face
au coiit de l'amélioration et & I'abandon de leurs pratiques : qu'une telle formule donne
satisfaction dans les quartiers nantis ne signifie nullement qu'elle soit transposable. Le
second est la nécessaire multiplication des dépdts primaires controlés, qui suppose un

144. Carrefour africain, n° 898 du 30 aoiit 1985, p. 15.

145. La premiére de ces opérations nationales d'assainissement, de nettoyage et d'embellissement des villes et
villages débuta 2 Ouagadougou les 10 et 11 janvier 1987 : Carrefour africain, n° 970 du 16 janvier 1987, p. 5.

146. Titre d'un article de Carrefour africain, n° 1018 du 24 décembre 1987, p. 22.

147. GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit., p. 654.
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investissement public dans l'achat de conteneurs par exemple, et 1'accélération de la
rotation des multibennes vers les décharges, matériellement impossible sans véhicules
supplémentaires.

En outre, les décharges posent & leur tour de nombreux probleémes. Il en existe
quatre : au sud-ouest (route de Bobo-Dioulasso), au sud (route de Saponé), au sud-est
(route de Yamtenga) et au nord-est (route de Kaya). Simples lieux de dépdt, ces
décharges recoivent les déchets solides comme les chargements des camions
vidangeurs, sans traitement ni régalage ou recouvrement. On peut a peine les qualifier
de décharges contrdlées ; or, leur contenance est désormais insuffisante et l'extension
de la ville jusque sur leurs marges pose de graves problémes environnementaux. Ainsi,
plusieurs habitations et un marché frangent celle de Kossodo au nord-est. Les résidants
ont porté plainte et elle devrait étre fermée, mais que deviendra-t-elle apres son
abandon ? Quels sites prendront le relais ? En dépit des enjeux écologiques et
sanitaires, la question des déchets tarde & émerger : le SDAU ne préconise rien et il faut
attendre le Second projet urbain pour que soient envisagés l'ouverture et le contrble de
deux nouvelles décharges.

Aucune politique complémentaire de valorisation des déchets n'est en revanche
formulée et le recyclage procéde de pratiques ponctuelles. Ainsi, les ménages
effectuent souvent un premier tri : les déchets alimentaires servent 4 nourrir un petit
élevage (chevres, volailles), les papiers sont réutilisés pour le petit commerce des
femmes qui y enveloppent condiments et beignets, les récipients, bouteilles et boites de
conserve sont recyclés. Par ailleurs, sur le site des décharges, des tolérances et
arrangements divers permettent de petites activités individuelles de récupération : des
paysans recueillent les déchets organiques et les cendres pour amender leurs terres ; des
ferrailleurs et ferblantiers trient les vieux ustensiles, les boites de conserve et divers
objets en fer pour les revendre en ville, transformés ou non ; les artisans bronziers
utilisent les déchets métalliques et le cuivre, qu'ils fondent avec le bronze pour réaliser,
a la cire perdue, figurines et objets décoratifs.

Ces activités demeurent toutefois marginales et ne constituent pas 2 proprement
parler une filiere organis€e de valorisation des déchets ; on est loin ici de
'« affairisme » des habitants de la Planéte Kianja 2 Tananarive et de leur occupation-
exploitation de la décharge urbaine 148, Dans ce domaine de la transformation des
déchets, les rares initiatives de quelque ampleur sont étrangeres et ont pour objectif de
fournir des engrais au maraichage périurbain, qui couvre quelque 600 ha. Si le
coefficient d'incinération et le pouvoir calorifique des déchets ouagalais sont faibles en
effet, leur nature et leur composition se prétent en revanche au compostage, 4 condition
que les matieres fermentescibles soient collectées directement dans les parcelles 149, ot
moins de 10% des ordures ne sont pas récupérables a des fins agricoles.

Or, l'usage du compost d'ordures n'est pas inconnu au Burkina : traditionnel dans les
villages 150, il existe aussi sous des formes rudimentaires en ville. Ainsi, dans les

148. CAMACHO M., Les poubelles de la survie : la décharge municipale de Tananarive, Paris, L'Harmattan,
1986, 206 p, (Villes et entreprises).

149. GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit., p. 652.

150. CAPENE, Du déchet urbain au maraichage : mission d'évaluation d'une opération pilote a Ouagadougou
au Burkina Faso, Montpellier, CAPENE, 1987, p. 12.
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secteurs périphériques, ol la proportion d'agriculteurs est importante, certains ménages
vident eux-mémes leurs latrines et font sécher, devant chez eux, les boues qu'ils
utilisent ensuite dans leurs champs ou qu'ils cédent & des maraichers. Notons enfin,
méme s'il convient d'étre prudent, que les interlocuteurs ne mentionnent pas d'obstacle
psychologique et.culturel & cette utilisation des matiéres organiques, notamment
humaines.

Tableau n° 66

Composition moyenne des déchets produits
dans les quartiers « traditionnels » de Ouagadougou (1985)

Matiéres organiques 05%
Bois et branchages 11,0%
Chiffons et tissus 1,0%
Débris végétaux 50,0%
Déchets alimentaires 10,0%
Papiers et cartons 2,0%
Verre et poteries 2,0%
Métaux 1.0%
Plastique 0,5%
Cendres et terre 33,0%

Source : Extrait de CAPENE, Du déchet urbain au maraichage : mission d'évaluation d'une opération pilote a
Ouagadougou au Burkina Faso, Montpellier, CAPENE, 1987, p. 11.

C'est dans ce contexte que le CAPENE (Centre d'application et de promotion des
énergies nouvelles écologiques) a lancé en 1986, avec 10 écoles primaires des
périphéries, une expérience de fabrication de compost & partir des déchets
fermentescibles des quartiers. Environ 7 t de compost ont été produites et 11 000 m?2 de
périmetres maraichers aménagés, dont les Iégumes et les condiments ont &té utilisés
dans les cantines scolaires, les surplus étant écoulés sur les marchés. Bien qu'elle ait
bénéficié de l'encouragement et du soutien moral des pouvoirs publics, cette expérience
demeure isolée et laisse entier le probleme du traitement des déchets dans les aires
périphériques en voie d'urbanisation et de densification rapides 151,

Ce ne sont pourtant pas ces dernieéres qui déclenchent l'alarme dont résulte la
réforme institutionnelle de 1986, mais les quartiers populaires lotis centraux. Dans les
unes, les pratiques individuelles compensent 'absence de service, dans les autres, elles
ne suffisent plus & pallier ses déficiences, méme si des habitudes de propreté, dont
M. Douglas 152 ou F. Dianzinga 153 rappellent le caractere culturel, sont maintenues.
Une étude conduite dans la capitale burkinab¢ montre aussi que la propreté et I'hygiene,
produits historiques du XIXéme sjecle élaboré dans les sociétés occidentales, ne sont pas

151. BURGER P., RHABI P., « La sensibilisation et la participation des populations a la collecte et au
traitement des déchets ménagers. L'expérience de Ouagadougou (Burkina Faso) », in Gestion des déchets ménagers
dans les pays en développement, op. cit., p. 40.

152. DOUGLAS M., De la souillure, Paris, Maspéro, 1981, 193 p.

153. « Si la ville noire est sale, elle est sale pour ceux qui la voudraient blanche » : cité dans DREYFUS J.,
« L'eau et |'assainissement en Afrique noire : le point de vue de Fidéle Dianzinga », in Les Annales de la recherche
urbaine, n® 30, Avril 1986, p. 76.
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toujours liés dans l'esprit des femmes ouagalaises, qui apportent cependant un soin
particulier & l'entretien de leur logement 154, La propreté est ici surtout assimilée a
l'ordre, lui-m&me subordonné & un découpage de l'espace habité en aires fonctionnelles
distinctes : le balayage partiel des espaces successivement occupés au cours de la
journée est ainsi une des pratiques de la mise en ordre de la parcelle (c'est la raison pour
laquelle la proportion de terre et sable est trés importante dans les déchets). Ce méme
souci d'ordre et de séparation des espaces conduit & réserver une aire de stockage des
ordures trés circonscrite, généralement dans un trou ol elles sont brlilées ou enfouies.
Les auteurs du rapport notent que, méme dans les quartiers en cours de restructuration,
les femmes s'efforcent d'endiguer le cataclysme de la démolition en préservant une
hiérarchie des lieux et conservent, malgré 'agencement précaire de leur habitat, leurs
pratiques de propreté 155. Il serait vain d'idéaliser ces dernieres, car elles n'excluent pas
des proximités paradoxales et résultent moins d'un souci prophylactique que d'une
volonté de rejet des activités pergues comme sales ou impures hors de 'espace vécu, ol
régne un ordre de nature sociale, esthétique ou sacrée. Il serait cependant tout aussi vain
de les nier : les efforts pourraient au contraire porter sur l'adjonction d'une composante
sanitaire & ces pratiques de propreté familiéres des citadins.

I1 reste qu'au-dela d'un certain seuil d'urbanisation, de la multiplication des activités
et de I'augmentation de la quantité individuelle de déchets produits, elles deviennent
insuffisantes pour préserver ne serait-ce que I'ordre et 1'aspect du propre. Tandis que
plusieurs études constatent successivement que, dans les périphéries, « les espaces
publics sont relativement propres et bien entretenus » 156 en 1976, qu'il y régne un
« aspect généralement propre » 157 dix ans plus tard, dans les quartiers lotis anciens du
centre en revanche, 1'impression est tout autre. Dans les cours, l'espace se raréfie et un
nombre croissant de fonctions est reporté & 'extérieur. Le souci majeur, qui demeure
pour tous de garder la parcelle propre, conduit ainsi & se débarrasser des déchets a
I'extérieur : la rue, les lots vacants, les impasses, les terrains vagues et, surtout, les
caniveaux constituent autant de sites « recyclés » par les citadins. On y dépose, on y
brille, au mépris des régles d'hygiéne et du confort des voisins. Ceci provoque en retour
la colére de certains agents des Voiries, qui stigmatisent « l'absence de bonnes
habitudes de salubrité chez les citadins [qui jettent] tout n'importe ol pourvu que
I'intérieur de la cour soit débarrassé » 158 et celle du haut-commissaire qui constate,
désabusé, que « la propreté ne constitue pas un besoin exprimé des masses » 159,

C'est donc essentiellement pour remédier aux désagréments d'un centre-ville
nauséabond et encombré de détritus - « Les ordures s'entassent ici et 13, les immondices
vomies par les fossés et les caniveaux se sont éparpillées » 160 - que le gouvernement
révolutionnaire, trés réceptif aux arguments idéologiques d'une campagne hygiéniste,
prend des mesures fin 1986, qui se traduisent d'abord par une réforme institutionnelle.

154. GAUFF INGENIEURE, Mesures d'urgence pour l'alimentation en eau de la ville de Ouagadougou : études
socio-sanitaires el propositions de mesures. Rapport définitif, Ouagadougou, Gauff Ingenieure, 1988, p. 47.

155. Ibid., p. 52.

156. SCET-INTERNATIONAL, op. cit., p. 9.

157. CAPENE, op. cit., p. 9.

158. Sidwaya, 16 mai 1984, p. 1.

159. Carrefour africain, n° 901 du 20 septembre 1985, p. 28 ; on retiendra aussi ce titre d'article : « Une ville
sale, des masses sales » (Carrefour africain n° 901 du 20 septembre 1985, p. 26).

160. Sidwaya, 16 mai 1984, p. 1.
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3/ Les SENE : un instrument de propagande

Considérant que « la saleté, a travers l'histoire, est un phénomeéne des sociétés
décadentes » et qu'« elle est incompatible avec les transformations en cours dans notre
pays », le conseil des Coordonnateurs du Faso 161 décide, le 22 aofit 1986, la
dissolution des Voiries et leur remplacement par les SENE (Services d'entretien, de
nettoyage et d'embellissement) 162, Prenant acte de la faillite des services de la ville,
qu'elles attribuent autant au manque de moyens qu'a l'inorganisation et a I'éparpillement
des fonctions - « Afin de permettre aux SENE de jouer pleinement leur rble et
contrairement & la multitude d'attributions dévolues aux ex-Voiries, les SENE ont des
missions précises allant dans le sens d'un allégement de la structure pour la rendre plus
opérationnelle » 163 - les nouvelles dispositions tentent d'extraire les SENE de la
lourdeur bureaucratique administrative et de les motiver par une tiche valorisante :
I'embellissement. L'ampleur et 'utopie de leurs objectifs - « changer la mentalité, le
comportement et les habitudes du peuple burkinabe en développant chez lui le gofit et
le respect de la propreté » 164 - compromettent néanmoins leur crédibilité.

Regroupés au sein d'une direction (DINASENE) puis, le 13 juillet 1988, d'un office
(I'ONASENE), établissement public a caractére administratif placé sous la tutelle du
ministére de I'Environnement et du Tourisme 165, les SENE sont théoriquement
instaurés dans trois villes, Ouagadougou, Bobo-Dioulasso et Koudougou, mais ne
fonctionnent réellement que dans la capitale. 1lIs doivent y hériter des moyens des ex-
Voiries, mais la province, qui utilisent ceux-ci & de multiples tiches, résiste
vigoureusement a cette « spoliation ». Aussi 'existence des SENE demeure-t-elle
statutaire jusqu'a une rétrocession partielle de matériel en juillet 1987. Méme alors, elle
n'est guere mieux assurée : un inventaire montre que 3 seulement des 5 camions bennes
ont été cédés et que I'héritage comporte aussi 7 véhicules en panne inutilisables et
plusieurs dans un état précaire ! 166 Par ailleurs, les manceuvres chargés des tiches de
nettoyage n'ont pas été mis  la disposition des SENE qui, la premiére année, doivent
aussi se contenter d'un hébergement provisoire dans un bureau du ministere de
I'Environnement. Fin 1987, ils ne disposent toujours pas de personnel propre : les
salaires des manceuvres et chauffeurs (12 personnes) sont versés par le haut-
commissariat, les 7 autres agents sont détachés; ils n'ont pas de budget
d'investissement et seulement un maigre budget de fonctionnement. Lors de la
réorganisation de I'ONASENE, le directeur général admet que tout, jusqu'alors, n'a été
que « racolages (sic) de restants d'argent qui ne couvrent pas pleinement nos besoins en
carburant » 167.

161. En période d'inter-régne, rituelle de 1984 a 1987, qui succédait chaque année a la dissolution du
gouvernement, le pays était dirigé par un conseil des coordonnateurs généraux du Faso comportant les 4 fondateurs
« historiques » de la Révolution (les capitaines Sankara, Zongo, Compaoré et le commandant Lengani).

162. Sidwaya, 25 aofit 1986, p. 7.

163. MINISTERE DE L'ENVIRONNEMENT ET DU TOURISME. Burkina Faso, Document de base : SENE,
Ouagado;xggu. ministére de I'Environnement et du Tourisme, [c. 1987], multigr., p. 1.

164. Ibid.

165. Kiti n° AN IV-246 CNR/ETOUR du 31 décembre 1986 (JOBF, n° 2 du 8 janvier 1987, p. 29).

166. ONASENE, Bilan des SENE, Ouagadougou, ONASENE, [c. 1989], p. 2.

167. Carrefour africain, n° 1018 du 24 décembre 1987, p. 23.
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Gros matériel des SENE du Kadiogo en 1988

Parc existant Date d'achat Etat
Camion multibenne 5/82 en panne
Camion multibenne - en panne
Camion multibenne 1/87 bon état
Camion multibenne 1/87 bon état
Camion multibenne 1/87 bon état
Camion multibenne 1/78 bon état
Benne tasseuse 4/80 bon état
Benne tasseuse 4/80 accidentée
Benne tasseuse 4/80 a réformer
Camion vidangeur 4/80 bon état
Camion vidangeur 10/85 €n panne
Camion vidangeur 4T en panne
Tractopelle 4i87 bon état
Camion benne 378 a réformer
Camion benne - en panne
Camion benne - en panne
Véhicule baché - en panne
Diane 1/83 bon état
Camion citerne - bon état
Tracteur agricole - i panne
4 remorques - €n panne
48 bacs - bon état
10 bacs - a réformer

187

Sources : d'aprés ONASENE, Bilan des SENE, Ouagadougou, ONASENE, (c. 1989), p. 2 : GROUPE HUIT,

BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit., p. 650.
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Tableau n® 68
Estimations concernant les besoins de fonctionnement initiaux
des SENE du Kadiego (1987) :
Besoins Quantité Montant total

(milliers de FCFA)

1/ Equipement (niveau central)

Chargeurs de containeurs 45 315 000
Containeurs 500 400 000
Voitures laveuses 2 12000
Bulldozers 4 80000
Compacteur 1 20000
Chargeur de compacteur 1 20000
Voitures citernes 5 43 000
Pigces détachées 10 90 000
Mobylsttes de surveillance 6 20000
2/ Equipement du personel

Brouettes 210 5250
Balais 630 630
Pelles 630 630
Pioches 210 210
Rateaux 630 1260
Baramines 210 315
Gants 630 1260
Masques 630 1260
3/ Fonctionnement

Carburant et réparations 303 355
4/ Personnel (salaires pour un an)

Balayeurs/éboueurs* 630 37 800
Total 1351 970

* Salaire mensuel de 5 000 FCFA.

Source : MINISTERE DE L'ENVIRONNEMENT ET DU TOURISME. Burkina Faso, Document de base :
SENE, Ouagadougou, ministére de 1'Environnement et du Tourisme, (c. 1987), multigr., pp. 12 -13.

Tableau n° 69
Dotations de I'Etat aux SENE du Kadiogo
-~ Juillet 1987 25 millions de FCFA
- Mai 1988 5 millions de FCFA
- Juillet 1988 10 millions de FCFA
- Octobre 1988 5 millions de FCFA

~ Décembre 1988 10 millions de FCFA

Source : ONASENE, Bilan des SENE, Ouagadougou, ONASENE, (c. 1989), p. 4
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Les SENE ouagalais ont pourtant produit un devis estimant leurs besoins initiaux a
1 352 340 500 FCFA 168 mais les fonds n'en ont jamais été acquis. Hormis I'héritage
des ex-Voiries et quelques revenus propres provenant de prestations, les vidanges des
fosses septiques essentiellement, leur financement repose donc sur les subventions
étatiques. De 1988 a 1991, celles-ci ont permis de payer les salaires auparavant
supportés par le haut-commissariat, d'acheter du carburant et des lubrifiants, de
confectionner des bacs. Leur montant étant insuffisant toutefois, la division
économique locale a continué de contribuer au réglement des factures tout en prétant, &
contrecoeur, son matériel et ses ateliers de réparation, mais en refusant l'aide sollicitée
par la direction provinciale des SENE pour payer ses agents. Que le partage des
responsabilités et des ressources n'ait pas été clairement posé perpétue, ainsi, un
difficile probléme de cohabitation qu'avivent les susceptibilités et des ranceeurs envers
un établissement public dont la création, percue comme un désaveu, a en outre
dépossédé les services du haut-commissariat d'une partie de leurs prérogatives et de
leurs moyens.

Dans un premier temps, le Front populaire parut vouloir consolider 'ONASENE en
lui octroyant une subvention de 300 millions de FCFA dans son budget 1989. Le
ministre de I'Environnement reconnaissait alors, non sans euphémisme, que les SENE
avaient connu des « difficultés de fonctionnement », avant de conclure par un
sophisme : « On a eu cette impression que rien n'allait, parce que, justement, les gens
ont acquis de tels réflexes que finalement, 1a saleté les tique, les choque, alors qu'avant
la mise en place des SENE, les ordures ménageres sont restées pendant des années
avant d'étre enlevées » 169, Les responsables des SENE provinciaux, pour leur part,
conduisaient plusieurs négociations pour passer des contrats de desserte avec de grands
équipements qui pourraient procurer des revenus. Le principe d'un abonnement du
grand marché semblait ainsi acquis : la propreté a l'intérieur du marché étant assurée
par un service privé, chargé de nettoyer et de vider les poubelles dans de grands bacs
entreposés a l'extérieur, les SENE se proposaient d'enlever régulierement ces bacs pour
un prix unitaire de 8 000 FCFA. Un dispositif analogue était a 1'étude pour les grands
hotels.

Il est probable cependant que les SENE n'acquerront jamais les moyens d'une
crédibilité qui suscite la confiance d'éventuels clients car, depuis 1991, I'Etat a cessé ses
subventions et l'office, dans une situation financiére périlleuse, éprouve de grandes
difficultés a assurer la collecte des ordures dans la capitale et deux activités
secondaires : les vidanges (pour lesquelles ne subsiste plus qu'un seul camion) et la
production de plantes vertes. Venant confirmer et accélérer ce délabrement, le transfert
du ramassage des déchets solides a la division économique du haut-commissariat est
acquis ; celle-ci doit bénéficier, dans le cadre du Second projet urbain de la Banque
mondiale, d'une assistance financiére et matérielle pour assumer cette nouvelle
responsabilité 170, L'élégant hommage aux SENE de Madame le ministre de
I'Environnement en 1989 résonne, a posteriori, comme un hallali.

168. MINISTERE DE L'ENVIRONNEMENT ET DU TOURISME. Burkina Faso, op, cit., p. 12.

169. Sidwaya, n° 1215 du 17 février 1989, p. 3.

170. MINISTERE DE L'EAU. Burkina Faso, Plan stratégique d'assainissement de.r eaux usées de la ville de
Ouagadougou : Projet BKF/89/016, Ouagadougou, ONEA, février 1993, p. 5.
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Que conclure ? L'effervescence a été telle autour du sujet, les préoccupations du
pouvoir si bruyamment manifestées, qu'elles risquent de tromper. Qu'on ne se
méprenne pas toutefois : les campagnes de sensibilisation ont été bien réelles, les SENE
ont tant de fois fait la une des journaux, pour étre encensés ou vilipendés, qu'ils ont
dans une certaine mesure éveillé l'intérét des citadins, la production d'un discours
redondant sur le theme de la salubrité et du cadre de vie, notamment autour des
opérations et concours Mana-mana, ont suscité des comportements nouveaux. La
durabilité des effets demeure toutefois en question : par quels dispositifs de long terme
peuvent-ils &tre étayés ? Au-dela des réformes institutionnelles, quelles ressources
nouvelles et quel mode de financement doivent assurer le fonctionnement du service de
collecte des déchets ? Quelle réflexion a été consacrée aux dispositifs techniques ?
Quelles mesures ont été prises pour réduire les inégalités géographiques et sociales de
la desserte 7 La fragilit€ des SENE repose sur un malentendu : de méme que leur
création, réalisée sans considérations logistiques (une tutelle du ministére de
I'Equipement aurait ainsi été plus judicieuse du point de vue des compétences et du
matériel nécessaires), fut un acte symbolique et politique plus que gestionnaire, les
SENE ont ét€ un instrument de propagande plus que d'entretien de la cité.

Le registre lexical employé, les critéres de notation des concours Mana-mana,
comme le théme de la rencontre nationale des SENE et des producteurs d'ordures en
janvier 1988 - Les SENE et moi, quelles contributions pour un cadre de vie sain et
agréable ? 171 - traduisent parfaitement cette confusion en mélant constamment les
considérations morales, esthétiques et sanitaires. Ce n'est pas seulement une
amélioration progressive de ['hygi¢ne publique que cherche le pouvoir mais une rupture
radicale avec des comportements antérieurs, une métamorphose du rapport des citoyens
a leur société et leur environnement : pensés comme un outil de cette transformation
idéologique et démiurgique, les SENE ne furent pas con¢us comme une entreprise de
nettoyage de la ville. Prisonniers de I'ampleur du dessein, dicté par le pouvoir politique,
et constamment bridés par la pénurie des moyens, ils n'ont pu ni assurer la gestion
quotidienne des besoins ni infléchir notablement 1'état du service et la prédominance
des pratiques individuelles dans de nombreux quartiers. Leur invention témoigne de
I'exercice technocratique d'un pouvoir indifférent aux nécessités de la gestion urbaine :
la maitrise des moyens et de leur exploitation, la coordination des interventions dans la
durée, l'organisation de la complémentarité des compétences et des activités.

E. Services publics et diversité de la demande urbaine : pour une relecture de Ia
centralisation institutionnelle

Les réussites et stratégies d'adaptation trés inégales de ces quatre grands services
urbains, qui relévent tous d'établissements publics centralisés, suggérent une
réévaluation du déterminisme induit par le cadre institutionnel.

171. Carrefour africain, n° 1023 du 29 janvier 1988, pp. 25-28. Un des slogans du séminaire déclarait par
exemple : « la propreté sans I'embellissement est orpheline ».
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A ce « modele » de la société nationale, que « I'éloignement du terrain, ailié€ a la
rigidité des procédures, [rendrait] tout & fait inefficaces » 172, il est en effet souvent
reproché, pele-méle, inefficacité bureaucratique, lourdeur administrative, poids excessif
des cofits de fonctionnement, inertie face a l'innovation, dépendance financiére, gestion
aléatoire soumise 2 l'arbitraire étatique 173. Fort de ces constats, le « nouveau
réalisme » 174 préconise le retrait du pouvoir central et la décentralisation - le plus
souvent au profit des communes - des services urbains. Cette derni¢re est présentée
comme « un facteur d'efficacité car elle permet d'ajuster étroitement les services publics
aux multiples préférences individuelles, et elle encourage la responsabilisation et
1'équité en liant clairement les avantages des services et des cofits » 175, L'idée est
séduisante, mais le diagnostic est-il juste, d'une part, la solution préconisée est-elle
toujours praticable, d'autre part ? Bien que I'exemple ouagalais n'incite pas a réfuter en
bloc ces analyses, il suggere a tout le moins la prudence.

Surdéterminés par les logiques de l'appareil d'Efat, dont dépendent notamment la
définition des programmes sectoriels, la fixation des tarifs et des taxes, la demande
improvisée de travaux stratégiques, le fonctionnement et les politiques générales de ces
établissements sont incontestablement bornés par les intéréts du pouvoir central. C'est
ainsi par la volonté du CNR que surgit aprés 1983 une question des services urbains,
volet secondaire mais non accessoire de son projet urbain. C'est encore I'Etat qui
contraint 'ONEA & modifier sa gestion et ses alliances traditionnelles : parce que le
premier cherche une assise sociale urbaine, il s'appuie sur le second pour satisfaire la
demande d'une clientele citadine €largie. C'est toujours 1'Etat qui, décidant de faire de
I'hygieéne publique et de l'embellissement du cadre de vie une priorité nationale,
dépossede la province et provoque la création d'un établissement spécialisé, laquelle n'a
pas, nous l'avons souligné, de signification technique ou gestionnaire intrinséque mais
une valeur de symbole politique.

De fagon générale, la prééminence des questions institutionnelles procéde alors
souvent d'un artifice utilisé par le pouvoir, pressé par le temps et soucieux de résultats
immédiats, pour instaurer la rupture comme mode de réglement des déficiences
constatées dans le fonctionnement administratif public. Ce faisant, il sous-estime
Iinertie des comportements (collecte des déchets ou assainissement) et les
traumatismes parfois provoqués : la réorganisation du ramassage des ordures a été trés
mal vécue par la province et son personnel, qui la comprennent d'autant moins qu'elle
n'a résolu aucun des problémes antérieurs. Ainsi, dans les années 80, la principale
caractéristique des ingérences étatiques dans le fonctionnement des services publics
urbains n'est peut-Etre pas tant d'étre allé & contre-courant en recentralisant des services
locaux, que d'avoir voulu a toute force reconformer des dispositifs institutionnels sans

172. FLOURIOT J., « La gestion des services urbains », in IIAP, Gestion urbaine et ressources financiéres des
grandes villes : exemples africains, Paris, IIAP, 1988, p. 114, (Dossiers pédagogiques ; 19).

173. Sur la problématique générale, voir : BANQUE MONDIALE, Rapport sur le développement dans le monde
1983, Washington, Banque mondiale, 1983, pp. 131-132. Pour les services d'eau, voir: MONTANO 1., COING H.,
Le service d'eau potable dans les villes du Tiers-Monde : Modes de gestion et d'organisation, Paris, MULT/Plan
urbain, 1985, pp. 14-26 ; pour l'assainissement, voir : KNAEBEL G., CADILLON M., JOLE M., RIOUFOL R., Que
Jaire des villes sans égouts ? Pour une alternative & la doctrine et aux politiques d'assainissement urbain, Paris,
SEDES, 1986, pp. 78-82.

174. BANQUE MONDIALE, ap. cit., p. 62.

175. BANQUE MONDIALE, Rapport sur le développement dans le monde 1988, Washington, Banque
mondiale, 1988, p. 184.



192 GESTION URBAINE PARTAGEE A OUAGADOUGOU

justification apparente ; il faut en fait chercher celle-ci dans le processus de
construction de 1'Etat révolutionnaire. Redécouvrant le réle des services publics dans
l'organisation de la cité et le contrdle social, il n'a eu de cesse que d'en maitriser les
enjeux, quitte & reprendre en main les institutions gestionnaires.

Dans ce contexte, les logiques étatiques ne peuvent qu'étres prégnantes dans le
fonctionnement de ces grands services urbains. Sont-elles toutefois forcément néfastes
lorsqu'il s'agit de définir les modes de desserte ou les tarifications ? Influencent-elles de
maniére identique 1'efficacité et la capacité d'adaptation de 1'ensemble des services ?
Comment dés lors expliquer que les interventions étatiques aient des incidences parfois
contradictoires ? Elles ont infléchi la gestion de 'ONEA et lui ont imposé une politique
plus sociale mais, dans le domaine de I'assainissement, elles n'ont eu aucun effet
notable et, dans celui la collecte des déchets, elles ont seulement déclenché une
succession d'échecs.

Deux bémols doivent étre apportés au rdle supposé déterminant de I'Etat dans les
dispositifs centralisés. En premier lieu, que 1'Etat veuille imposer ses priorités ne
signifie pas qu'il y réussisse, soit qu'il n'y mette pas les moyens, soit que l'organisme lui
oppose une résistance efficace. A cet égard, il faut souligner que la sphére étatique est
loin de constituer un ensemble homogeéne et reflete les intéréts divergents de ses
différentes composantes. Bien que membres du méme appareil d'Etat, les grandes
institutions gestionnaires ont ainsi des projets et des budgets fort dissemblables ;
différemment confrontées aux sollicitations de la population comme aux difficuliés
opérationnelles de la gestion quotidienne, elles ne réagissent pas de fagon identique aux
lobbies urbains et ne présentent pas la méme perméabilité aux influences du milieu
social dans lequel elles sont ancrées. Aussi la cohérence des décisions étatiques se
délite-t-elle dans cette nébuleuse d'intéréts antagoniques ol persistent des espaces
d'autonomie. Il en résulte des rapports de forces permanents qui démentent l'idée
simpliste d'un monolithisme étatique et d'une solidarité de ses différents
démembrements 176, ’

En second lieu, quelle que soit la formule institutionnelle choisie, pour les services
capitalistiques qui nécessitent la construction d'infrastructures réticulaires (eau,
électricité, assainissement) ou l'importation de matériel cofiteux (collecte des déchets),
I'Etat demeure, et doit demeurer, un interlocuteur obligé car l'ampleur des
investissements requis et la durée des financements nécessaires en font un partenaire
incontournable, pas seulement lorsqu'il faut recourir a 'emprunt extérieur. Il semble
donc assez vain de réfuter et le caractere politique 177 et les déterminants étatiques des
choix gestionnaires des grands services urbains.

Des lors, le facteur primordial de 'efficacité d'un service est-il celui de son mode de
gestion (centralisé/décentralisé) ou ne faut-il pas, au contraire, relativiser I'importance
du dispositif institutionnel ? Si l'exemple ouagalais a quelque signification, il montre
qu'un appareil centralisé n'est pas antinomique d'une ouverture du service public sur la
ville et ses habitants, d'une meilleure articulation de la desserte avec les réalités
quotidiennes de la vie citadine, et n'est donc, a priori, ni un facteur de technocratisation

176. Terme désignant les différentes administrations et établissements publics dépendants de I'Etat.
177. DUPUY G., La crise des réseaux d'infrastructure : le cas de Buenos Aires, Paris, LATTS, c. 1987, p. 254.
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du fonctionnement ni un parameétre d'inefficacité gestionnaire. Il atteste, a l'inverse,
avec I'ONEA, qu'un établissement public & gestion centralisée peut se montrer
étonnamment réceptif aux sollicitations du milieu, capable de gérer avec efficacité, a
coté d'un systéme réticulaire, la diversification de son offre et d'intégrer dans ses
chaines de prestation de nouveaux partenaires issus des collectifs infra-communaux.

Revenons sur le « modéle » de la société nationale et quelques-unes des propriétés
qui lui sont reprochées : il lui serait difficile, et elle partage cette incapacité avec les
administrations, d'échapper aux effectifs pléthoriques d'une main-d'ceuvre trés peu
qualifiée. Trés variable selon les organismes, cette caractéristique n'est pas propre aux
offices nationaux centralisés et s'applique aussi bien aux services techniques
municipaux ; de plus, ces derniers sont encore moins aptes que les premiers 4 attirer et
fidéliser le personnel qualifié et les cadres, dont la pénurie relative affecte 1'ensemble
du secteur des services urbain. La prudence s'impose donc car la décentralisation ne
résout en elle-méme ni le surplus de manceuvres et plantons, ni le sous-encadrement.

Les sociétés nationales seraient aussi cofiteuses et grandes consommatrices de
subventions. Soulignons toutefois que les modes de financement different et
influencent I'efficacité gestionnaire : il faut ainsi distinguer entre les établissements
publics a caractere industriel et commercial, dont le cofit des services est couvert, au
moins partiellement, par les redevances et les établissements & caractére administratif
financés par l'imp6t. Les situations respectives de 'ONEA et de I'ONASENE sont
éclairantes car, si le premier ne bénéficie d'aucune subvention étatique et avait
maintenu, jusqu'a ces dernieres années, un bilan comptable lui permettant d'assumer ses
frais de fonctionnement, & défaut de couvrir les investissements, le second dépend au
contraire uniquement des aides gouvernementales : le cofit social de ces deux offices et
leur poids dans le budget de I'Etat sont ainsi distincts. L'engrenage du déficit dans
lequel est installé 'ONASENE n'est pourtant pas une fatalité : bien que les subventions
publiques soient sans doute nécessaires en raison des effets externes de la pollution sur
la santé et I'environnement, il ne serait pas impensable de faire payer une partie des
charges d’enlévement des ordures aux bénéficiaires (divers modes de paiement, comme
une taxe ajoutée & la facture d'eau ou d’électricité ont pu ainsi €tre proposés
ailleurs 178), - :

La société nationale privilégierait la ville et plus spécifiquement la capitale, la
croissance du secteur public tendant & perpétuer la suprématie d'« administrations
jalouses de leurs prérogatives alliées aux classes dirigeantes » 179. Si ce « capitalo-
centrisme » est manifeste & 'ONASENE, dont seul le service régional ouagalais
fonctionne, et fut longtemps une caractéristique des sociétés d'eau et d'électricité, il
serait injuste de ne pas reconnaiire I'ouverture actuelle de 'ONEA et de la SONABEL
sur I'ensemble du pays, alors que le régime révolutionnaire leur a imposé des efforts en
direction de la province : I'équipement des centres secondaires a ainsi beaucoup pesé
dans l'accroissement progressif des déséquilibres financiers de ces deux établissements. -

Accusée d'accorder une prime systématique a l'investissement au détriment des
travaux de maintenance et d'entretien, ce qui ne lui est guere spécifique, la société

178. BANQUE MONDIALE, op. cit., p. 173.
179. BANQUE MONDIALE (1983), op. cit., p. 132.
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nationale 1'est aussi de rester indifférente aux difficultés quotidiennes des citadins :
préoccupée « d'investissement social » plus que de « consommation sociale », elle
serait « insensible, indiment prodigue et indifférente aux besoins réels des petites
gens » 180, ]1 est vrai que, disposant d'une marge de manceuvre étroite entre la tutelle
ministérielle et les contraintes de gestion, elle n'est pas, a priori, Ia mieux placée pour
concevoir et administrer les innovations. Largement inexact pour 'ONASENE, qui s'est
efforcé, bien que sans succes, de diversifier et d'élargir I'éventail de ses prestations avec
un matériel peu cofiteux fabriqué sur place, ce constat est infirmé par les options
récentes de I'ONEA qui ont porté, ces derniéres années, sur la gestion de la pénurie,
l'optimisation des infrastructures existantes et l'ouverture sur les périphéries urbaines.
Ces expériences attestent qu'un établissement public & gestion centralisée peut se
montrer étonnamment réceptif aux sollicitations du milieu, capable de gérer avec
efficacité, a coté d'un systéme réticulaire, la diversification de son offre et d'intégrer
dans ses chalnes de prestation de nouveaux partenaires issus des collectifs infra-
communaux. Cette capacité n'est toutefois pas définitive puisque ce méme
établissement s'est aussi ‘montré singulierement rigide face au probleme de
I'assainissement.

Peut-on dés lors, & l'instar de quelques auteurs, soutenir que « la structure
institutionnelle figure la condition de la reproductibilité de la technique » 181 ? Certes,
la coincidence est grande au sein des sociéiés nationales entre la centralisation, la
sectorialisation, la spécialisation et un appareil technique valorisant les systémes
capitalistiques fondés sur la haute technologie. De leur.fréquente association 1'on ne
doit toutefois pas inférer qu'ils sont nécessairement li€s. Rendre la centralisation et
I'agencement institutionnel responsables du fait que la SONABEL n'ait pas recherché
de solutions appropriées & 1'éclairage des équipements de proximité dans les quartiers
périphériques ou qu'elle n'ait pas favorisé 1'éclairage public dans les espaces de
circulation de ces mémes secteurs, minimise sa responsabilité propre et n'aide pas a
comprendre pourquoi I'ONEA a récemment opté pour une approche moins
technocratique. Bien que centralisé, ce demier a établi un dialogue avec l'artisanat de la
revente d'eau et la gestion privée des bornes-fontaines ; sa dépendance vis-a-vis des
financements internationaux ne I'a pas empéché, en renoncgant a I'exclusivité du systéme
réseau, d'innover avec les techniques 1égeres de I'hydraulique villageoise. L'analyse
institutionnelle ne permet pas non plus d'isoler les causes de 'enrayement des services
d'assainissement et de collecte des déchets en dépit de leurs réorganisations.

Aussi la question : « on se demande si, finalement, l'alternative ne devient pas
prioritairement une alternative institutionnelle, dont découleront, de soi, une démarche
et des solutions techniques autres » 182 nous semble-t-elle tronquée. Renoncer a
I'illusion techniciste risque fort, en effet, d'avoir conduit a2 une autre chimere de
I'analyse de la gestion et des services urbains, celle du tout institutionnel. S'en tenir a ce
parametre, stratégique certes, survalorise son impact supposé car si les réformes

180. STREN R., « Accountability in Africa», in BANQUE MONDIALE-ISTITUTO ITALO-AFRICANO,
Strengthening Local Governments in Sub-Saharan Africa, Washington, Banque mondiale, 1989, p. 126, (An EDI
Policy Seminar Report, n° 21). Traduit par nous.

181. KNAEBEL G., CADILLON M., JOLE M., RIOUFOL R., ap. cit., p. 82.

182. Ibid., p. 93.
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institutionnelles sont souvent utiles, elles ne sont ni suffisantes - elles ont souvent servi
d'alibi & Ouagadougou dans les années 80 - ni méme toujours nécessaires pour stimuler
un changement gestionnaire : la définition d'objectifs clairs, en accord avec la tutelie, la
mise a disposition de moyens pour la réalisation de ceux-ci, le comportement des
dirigeants de la société... sont tout aussi décisifs. Si le dispositif institutionnel et le
dispositif technique fonctionnent en symbiose, ils n'interdisent, a priori, aucune
combinaison et la réorganisation du premier ne semble pas &tre un préalable
indispensable pour adapter le second ; il n'existe pas d'ordre immuable des réformes et,
dans l'exemple ouagalais, le catalyseur essentiel du changement dans la gestion urbaine
a été d'essence politique plutdt que technique ou institutionnelle.

Si les sociétés nationales ne doivent donc pas étre trop globalement condamnées, il
reste que les pouvoirs locaux peuvent néanmoins représenter un recours institutionnel
plus satisfaisant pour gérer certains services, a condition toutefois de ne pas leur
attribuer aveuglément les capacités dont on dénonce précisément l'absence chez les
premiéres. Les aléas de la collecte des déchets 2 Ouagadougou évoquent a leur tour les
faiblesses de la collectivité locale qui ne s'est illustrée ni par son efficacité ni par son
imagination dans ce domaine. La capacité d'un organisme & optimiser le
fonctionnement de ses services dépend, au moins autant que de son dispositif
institutionnel, de ses moyens et de la cohérence du projet politique qui l'accompagne.
Le pragmatisme de 'ONEA prouve qu'un établissement national peut gérer la diversité
de la demande, tandis qu'une collectivité locale faible, mal équipée, dépourvue de
personnel qualifié est fragile et souvent fort peu susceptible d'innovation 183, S'il y a
donc lieu de s'inquiéter de la lenteur des réformes administratives de fond 184, il y a lieu
aussi de rappeler que, dans les périodes de transition nécessaires a la formation du
personnel local et & la mobilisation de ressources adéquates, nombre de dispositifs
intermédiaires peuvent offrir des solutions acceptables sans que soient bouleversés les
cadres institutionnels existants.

Les dysfonctionnements des services pour la majorité citadine ne résultant pas
seulement des inadéquations institutionnelles, d'autres origines sont & rechercher. L'une
au moins nous parait essentielle & Ouagadougou : le statut du service dans la pratique et
la conscience collectives. En effet, selon qu'il est considéré comme important ou
secondaire, selon qu'il est traditionnellement de consommation collective ou
individuelle, selon qu'existent ou non des alternatives, les logiques institutionnelles
different. Ainsi, quoique les options commerciales de la SONABEL ne soient guére
populaires, elles suscitent peu de réactions : il existe un substitut 4 son énergie, la
lampe & pétrole. De méme, malgré sa parfaite inefficience, 'ONASENE ne s'attire
guére que sarcasmes et plaisanteries : les habitants ont des solutions de rechange
individuelles peu cofiteuses. Nous verrons également que le manque d'écoles publiques
n'a longtemps provoqué qu'une fuite des familles les moins démunies vers un
enseignement privé relativement bon marché. Dans tous ces cas, le manque

183. BANQUE MONDIALE, OZGEDIZ S., Managing the Public Service in Developing Countries : Issues and
Prospects, Washington, The World Bank, 1983, pp. 45-47, (World Bank Staff Working Papers ; 538, Management
and Development Series ; 10).

184. STREN R., « L'administration des services urbains », in STREN R., WHITE R. (dirs.), Villes africaines en
crise : gérer la croissance urbaine au sud du Sahara, Paris, L'Harmattan, 1993, p. 81, (coll. Villes et entreprises).
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d'innovation résulte autant de l'inertie des administrations responsables que de
l'indifférence des citadins, qui recourent & des solutions paralleles accessibles a la
majorité d'entre eux. A l'inverse, la relation trés différente des Ouagalais a
I'approvisionnement en eau potable et la souplesse dont a fait preuve I'ONEA ces
derniéres années proviennent, en partie, de ce qu'il n'y a pas d'alternative individuelle
aux défaillances du service public par branchements individuels. L'existence ou non de
ces opportunités serait ainsi capitale.

Ainsi, notre propos n'est pas de nier l'intérét d'une approche institutionnelle des
services urbains, ni de remettre en question un certain nombre d'effets liés a la
centralisation ou a la décentralisation, mais de suggérer, 2 partir du cas burkinabe, d'une
part que l'approche institutionnelle exclusive masque d'autres germes du
dysfonctionnement des services urbains, d'autre part que le « modéle » de la société
nationale publique mérite d'étre affiné. Celui-ci, que le discours néo-libéral ambiant a
largement contribué & discréditer depuis une dizaine d'années, gomme abusivement
I'extréme hétérogénéité des situations concretes. Centralisation excessive et gestion
publique peuvent, certes, étre sources de blocages, mais elles ne sont pas responsables
de tous les maux que le credo a la mode voudrait leur faire supporter. L'exemple
ouagalais permet de nuancer notablement certains des poncifs véhiculés sur des
dispositifs institutionnels dont nous retenons surtout, au dela de deux points communs
qui sont la primauté de 1'Etat et la sectorialisation de la gestion urbaine, qu'ils peuvent
abriter des comportements trés divers et conduire & des réussites fonctionnelles et
financiéres tout aussi variées. Pris isolément, les raisonnements mécanicistes
privilégiant la question institutionnelle comme facteur d'explication déterminant du
fonctionnement réel des services publics dans les villes africaines sont réducteurs.

II1. Les services publics de santé et d'éducation

Cetie derniére catégorie d'acteurs institutionnels concerne les directions provinciales
des ministéres en charge des services généraux de la santé publique (ministere de la
Santé et de I'Action sociale) et de I'éducation primaire (ministere de I'Enseignement de
base et de 1'Alphabétisation de masse). L'étude de ceux-ci est souvent abordée en terme
d'équipement. C'est par exemple 'approche retenue par le Groupe Huit : « Les besoins
sont immenses et il est impensable dans un premier temps d'atteindre les objectifs
optimaux d'une grille adaptée d'équipements. Il a fallu se limiter & suggérer une
démarche pour deux types d'équipements prioritaires (écoles et centres de santé) » 185
Quoique ce diagnostic ne soit guére contestable, il nous semble plus pertinent
d'analyser la situation en terme de prestation, car les normes d'équipement fournissent
peu d'information sur le fonctionnement des services : les meétres carrés de plancher
n'indiquent pas si le matériel est suffisant, si les enseignants sont assez nombreux et
peuvent exercer dans des conditions satisfaisantes. En outre, alors que la construction
des équipements est de la responsabilité de la collectivité locale, leur gestion reléve des
directions provinciales des ministéres concernés : les interlocuteurs sont donc différents

185. GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit., p. 223.
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selon que I'on aborde le probléme cot€ superstructure ou cté fonctionnement. Evoquer
la gestion de ces services publics permet de mettre en évidence les dysfonctionnements
qu'occasionnent cette double autorité et les antagonismes entre les acteurs provinciaux,
dont les uns dépendent des ministéres et les autres du haut-commissariat. Ce choix
méthodologique n'est donc pas anodin.

L'enseignement primaire et la santé publique sont financés par le budget de I'Etat et
gérés par les directions provinciales des administrations centrales. Cette structure
hiérarchique, qui conditionne fortement le comportement des fonctionnaires dans les
services locaux (faible responsabilisation, capacité de décision limitée, difficultés
d'adaptation des directives ministérielles aux réalités du terrain...), n'a en fait guére
changé depuis l'indépendance. La pyramide administrative est constituée de trois
niveaux : la division technique du ministere, la direction provinciale et les locaux du
service de proximité lui-méme. Pris en étau entre la clientéle et leurs supérieurs
hiérarchiques, les personnels techniques (instituteurs, infirmiers, sages-femmes) n'ont
guere d'acces aux décisions : ils ne participent pas aux décisions financieres et leurs
responsabilités sont limitées aux tiches d'exécution. Presque tous employés du
gouvernement central dont ils dépendent pour leurs traitements et leur promotion, ils
sont en oufre tenus 2 une subordination qui ne les encourage ni 4 la contestation ni 2 la
prise d'initiatives. Il est donc logique que les Ouagalais adressent leurs doléances et
revendications directement aux directions provinciales, voire méme aux ministeres,
ignorant les agents avec lesquels ils sont pourtant en contact direct. L'échelle décisive
est souvent celle de la province : c'est 12 que se décident l'interprétation et 'adaptation
des directives, que s'établissent les liaisons entre les responsables nationaux et les
agents locaux, que sont résolus les conflits éventuels 186, C'est encore 2 cet échelon que
s'établissent les rapports de force dans 1'dpre luite que meénent les secteurs de la ville
pour obtenir des services scolaires et sanitaires de proximité, car il permet de jouer les
instances politico-administratives. (représentées par le haut-commissaire) contre les
institutions technico-administratives (les directions régionales). Les CR doivent en effet
soumettre tous leurs projets au haut-commissariat (seuls ceux qui en ont regu 'aval sont
officiellement acceptés et susceptibles de bénéficier d'une aide publique) ; ce dernier,
en tant que responsable de la coordination de toutes les branches locales des
administrations, se charge ensuite d'informer les directions concernées des dispositions
a prendre. Toutefois, ce circuit formel de prise de décision n'est pas toujours respecté
par les autodidactes de la gestion urbaine : cherchant les meilleurs points d'appui pour
étayer leurs demandes, les CR s'adressent souvent directement aux échelons supérieurs
de l'administration qui leur semble la plus appropriée pour satisfaire leurs
revendications. Ces pratiques engendrent des problemes de préséance et de compétence
entre les services concernés, d'autant qu'elles exacerbent des rivalités administratives.

La subordination des services au représentant exécutif local est par exemple un
probléme constant, aussi les tensions entre les agents de I'administration territoriale et
ceux des services publics sont-elles un élément déterminant du fonctionnement de ces
derniers. Cette lutte n'est pas nouvelle (bien que la nomination de cadres jeunes peu

186. SYRACUSE UNIVERSITY, L'administration des revenus locaux au Burkina Faso : résumé final de
l'analyse et recommandations, Syracuse (NY), Maxwell School of Citizenship and Public Affairs, 1986, p. 243.
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expérimentés aux postes de responsabilité depuis 1983 l'ait alimentée en la doublant
d'un conflit entre hommes politiques et techniciens) et les prémisses en sont
perceptibles des 1973 dans une circulaire présidentielle. Celle-ci dénonce les tensions
regrettables entre les représentants du pouvoir central, alors commandants de cercle, et
les responsables des services techniques, qui ont trop fréquemment tendance a penser
que « le service dont ils ont la direction doit demeurer un domaine sacré dans lequel
toute ingérence étrangére, de la part méme du commandant de cercle reste
formellement interdite » 187. Le président Lamizana rappelle alors que le commandant
de cercle est le délégué du président de la République et qu'a ce titre son autorité est
incontestable : « il a droit de regard sur le fonctionnement des services publics » et
« peut par exemple, visiter I'école, le dispensaire, les chantiers et s'informer de ce qu'on
y fait. Il est non moins certain qu'en cas de faute grave, il peut et doit intervenir
rigoureusement. 11 demeure bien entendu que ce serait manquer de jugement de sa part
que de vouloir se méler des problémes techniques propres a ces services. Les chefs des
services techniques devraient étre pour lui des conseillers qui I'éclairent de leurs avis et
de leurs suggestions. En aucune fagon ils ne doivent étre des rivaux » 188, Cette
circulaire est évocatrice d'un malaise entre les représentants de l'exécutif et le personnel
technique des services extérieurs, mais aussi du renforcement constant de la tutelle
étatique : l'affirmation du r6le prépondérant du représentant de 1'Etat ne s'est en effet
jamais démentie.

Un dernier élément important, révélateur des contraintes pesant sur ces services,
mérite enfin d'étre relevé : ici comme dans les autres domaines de la gestion urbaine,
les ressources intérieures servent essentiellement au fonctionnement (les salaires et la
maintenance des infrastructures existantes), tandis que la majorité des investissements
est financée par des aides extérieures 18 Toutefois, la tendance récente est de favoriser
la prise en charge de ces investissements, notamment pour ceux qui concernent les
équipements de proximité de petite dimension, par la population.

A. La santé publique

La santé publique est un objectif prioritaire du gouvernement révolutionnaire, ainsi
qu'en témoignent les efforts consacrés aux postes de santé primaire (PSP) et aux
campagnes de vaccinations. Deux Journées nationales de réflexion sur la mobilisation
sociale en faveur de la santé, en février 1989, révelent cependant que beaucoup reste &
faire, de nombreux PSP étant en particulier inopérants 190, Aussi de nouvelles mesures
sont-elles annoncées la méme année : ouverture d'une ligne budgétaire consacrée a la
santé ; lancement d'un plan quinquennal de la santé d'un cofit total de 22 milliards de
FCFA et d'un financement acquis d'environ 15 milliards de FCFA ; obligation de
présenter un carnet de vaccination pour l'inscription des enfants dans les garderies
populaires et les écoles primaires.

187. Circulaire n° 73-19 PM.IGAA (in JORHV, n° 33 du 9 aofit 1973, pp. 467-468).
188. Ibid., p. 467.

189. SYRACUSE UNIVERSITY, op. cit., p. 256.

190. Sidwaya, n° 1221 du 27 février 1989, p. 10.
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Tableau n°® 70
Formations sanitaires publiques & Ouagadougou et dans I'ensemble du pays (1987)

Ouagadougou Burkina Faso

Etablissements

Hépitaux nationaux 1* 2
Centres hospitaliers régionaux 2 9
Centres medicaux et dispensaires 29 208
Maternités 5= 17
CSPS (Centres de santé

et de promotion sociale) 2 396

Personnel médical

Médecins 12 280***
Assistants de santé 14 254
Infirmiers dipldmés d'Etat 53 779
Infirmiers brevetés 99 1214
Sages-femmes 90 292
Accoucheuses auxiliaires 19 230
Agents itinérants de santé 9 261
Filles et garcons de salle 104 -

* A T'hdpital national Yalgado s'ajoutent & Ouagadougou I'Office de santé
des travailleurs (Médecine du travail) et le Centre national de lutte contre la
cécité,

** 7 en 1989. 3 maternités disposent également d'un dispensaire (ces
établissements sont donc comptés deux fois).

*** Dont 3 étrangers 4 Ouagadougou et 73 dans I'ensemble du pays.

Sources :
-~ Pour Ouagadougou : Rapport annuel de l'infrastructure 1987, Ouagadougou, direction provinciale de la Santé

du Kadiogo, 1987.
- Pour I'ensemble du pays : Marchés tropicaux et méditerranéens, n° 2277 du 30 juin 1989, p. 1946.

En 1987, Ouagadougou comprend 33 formations sanitaires provinciales et 3
établissements nationaux autonomes (I'hopital Yalgado, I'Office de santé des
travailleurs, le Centre national de lutte contre la cécité) : cet ensemble représente une
part importante des infrastructures sanitaires du Burkina Faso, qui en manque
cruellement. Les financeurs/constructeurs de ces équipements sont divers : aux cotés de
I'Etat et de la province, les missionnaires (Peres Blancs, protestants des Assemblées de
Dieu, musulmans), la Loterie nationale, 'Organisation nationale des syndicats libres
(ONSL), la Caisse nationale de Sécurité sociale (CNSS), la Croix-rouge et, depuis
1983, la population participent aux investissements. L'ensemble du personnel est en
revanche géré par la direction provinciale de la Santé, laquelle est, de loin, la plus
favorisée du pays en terme d'affectations budgétaires, d'effectifs, de qualité des
installations, de ratios d'habitants par médecin.

Pour &tre mieux traités que leurs concitoyens, les Ouagalais n'en connaissent pas
moins des difficultés pour se faire soigner correctement. Il faut en effet relativiser la
quantité d'installations, beaucoup étant en réalité des dispensaires de quartier mal
équipés et disposant, pour tout personnel, d'un infirmier et 2 ou 3 filles et gargons de
salle. La plupart d'entre elles offrent seulement des soins, seules 7 des 33 formations
sanitaires gérées par la direction provinciale ayant des lits ; au moins 5 établissements
n'ont pas d'eau courante et recourent a un puits ou un forage, tandis que 4 n'ont pas
d'électricité ; si 1'état des batiment est généralement bon, il est franchement mauvais
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Equipements de santé de Ouagadougou (1990)
Liste des établissements répertoriés sur la carte n° 36*

) Dispensaire - SMI de Samandin

) ABBF (clinique privée)

A3) Dispensaire de la Cité An I

@ Matemité Yennenga

*) Dispensaire ophtalmologique

©) Centre de vaccination et de lutte anti-rabique
() Dispensaire - SMI de la CNSS

® Dispensaire urbain

©)] Clinique militaire

10 Dispensaire de la Cité An III

(11) Maternité Pogbi

(12) CSPS-SMI du secteur 10

(13) CSPS de Nonsin

(14) Dispensaire de Larlé

(15) CSPS de Nongtaba

(16) Dispensaire ONSL

a7 Centre médical de Gounghin

(18 Dispensaire du Nouveau Camp

(19) Dispensaire en cours d'aménagement du secteur 17
(20) Dispensaire de Pissy

21) Dispensaire de Cissin

(22) Service d'hygi¢ne

(23) Centre islamique

24) Centre médical Sainte-Camille

25 Direction provinciale de la Santé du Kadiogo
(26) CSPS de Dapoya

(vg)] MACO

(28) Dispensaire de la Croix Rouge

29 Dispensaire - SMI de Wentenga

30) Dispensaire de Dassasgo

(31) Dispensaire de la trame d'accueil

(32) Dispensaire - SMI de la Cité de I'Avenir
33) Centre médical de Kossodo

(34 Dispensaire protestant

35) Centre d'accueil Delwendé

(36) SMI du secteur 23

37 Centre médical Paul VI

(38) . Dispensaire de Tampouy

39) CSPS - maternité du secteur 21

Certains de ces établissements ont été ouverts aprés la fin de nos enquétes, c'est
pourquoi ils ne sont pas mentionnés dans le texte.

SMI = Santé maternelle et infantile

CSPS = Centre de santé et de promotion sociale

CNSS = Caisse nationale de sécurité sociale

MACO = Maison d'arrét et de correction de Ouagadougou
ONSL = Organisation nationale des syndicats libres
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Tableau n® 71
Tarifs de la journée de traitement dans les formations sanitaires publiques du Burkina Faso
(1984-1986)
Centres hospitaliers centres meédicaux
Catégories Hopitaux nationaux régionaux et maternités équipés
des salles communales
de Salle de Avec Sans | Sallede | Avec Sans | Sallede tarif

traitement traitement | nourrit. nourrit. {traitement | nourrit. nourrit. [traitement

1ére Salle climat. 3000 2400 | tazlts| 700 500 | 1a2lits 100
1 lit
Toilettes intér.

2éme Salle climat. 2000 1500 | 3a4lis| 300 200 >2lits 50
2 lits
Toilettas extér.

3&me Salle ventilée 1000 800 =5lits 100 100 - -
3lits
Toilettes extér.

4éme Salle ventilée 500 300 - - - - -
4a5lits

5&me Salle ventilée 100 100 - - - . -
=26 lits

Source : INSD, Annuaire statistique du Burkina Faso, Ouagadougou, INSD, décembre 1986, p. 184.

dans 2 cas et moyen dans 2 autres en 1987. Le probléme essentiel demeure enfin la
pénurie de personnels et de moyens, la dotation trimestrielle des dispensaires en
médicaments étant minime : de l'ordre de 2 000 comprimés pour la nivaquine par
exemple 191

La direction provinciale est ainsi dans une position inconfortable : ses besoins sont
certes considérables, notamment pour desservir les périphéries, mais les Ouagalais sont
déja, en moyenne, parmi les mieux soignés du pays. L'avantage est flagrant en
gynécologie-obstétrique : alors que 5% des femmes rurales bénéficient de conseils
qualifiés, 30% des citadines sont réguliérement suivies 192, Aussi le gouvernement, qui
souhaite rééquilibrer les services au profit des campagnes et des villes moyennes
(multiplication des PSP, ouverture d'un hopital 2 Koudougou, agrandissement de celui
de Bobo-Dioulasso), est-il peu disposé a satisfaire des revendications logistiques et
financieres provenant de la direction provinciale du Kadiogo laquelle, épousant par
nécessité les discours et la politique ministériels - « le personnel est déja pléthorique
(sic) par rapport aux autres provinces, il ne faut pas nous forcer la main » 193 - affronte
néanmoins le mécontentement des citadins.

La gestion de cette contradiction est compliquée parce que la construction des
équipements releve de la collectivité locale. L'accord préalable du service technique de
la direction de la Santé est théoriquement nécessaire pour ouvrir une nouvelle

191. Sidwaya, n® 1206 du 6 février 1989, p. 8.

192. « L'organisation sanitaire dans certains pays d'Afrique », in Marchés tropicaux et méditerranéens, n° 2277
du 30 juin 1989, p. 1946.

193. Entretien du 7 février 1989.
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formation sanitaire, puisqu'elle devra ensuite prendre en charge son personnel, mais
c'est le haut-commissariat qui initie les projets ou, s'il n'en est pas l'auteur, les trie et les
sélectionne : in fine, d'oll qu'émanent ceux-ci, c'est au pouvoir politique que revient la
décision. En situation d'abondance, cette dualité des pouvoirs se résout dans la
surenchére ; dans une conjoncture de pénurie, elle accule la direction provinciale et,
partant, le ministere & de difficiles compromis pour ne pas apparaitre comme les
« empécheurs du développement ». Cette bi-polarisation des responsabilités est un
parameétre essentiel des stratégies citadines qui, nous le verrons, l'ont rapidement
utilisée & leur profit en contournant le pouvoir technique grice aux autorités politiques.

B. L'enseignement primaire

L'enseignement de base constitue une autre des priorités du gouvernement, méme si
les ambitions sont ici plus modestes que celles d'autres pays africains 194 : 'objectif est
de faire progresser le taux de scolarisation dans le primaire de 15% en 19852430% a la
fin de la décennie et d'élever celui de l'alphabétisation a 40% 195. De la dénonciation
des méfaits de la colonisation a celle de la survalorisation de 1'enseignement théorique,
les autorités cherchent le moyen d'adapter le syst®me scolaire 196 : « Le systeme
éducatif en général et I'école en particulier seront orientés vers la satisfaction des
besoins fondamentaux des masses. Le nouveau systeme éducatif réalisera la syntheése
du travail intellectuel et du travail manuel mis a 'honneur. En tout état de cause, il
s'agira de contribuer 2 une éradication totale de 1'analphabétisme » 197.

Des 1984, des mesures viennent en appui de ce programme, certaines symboliques
comme ['introduction de l'uniforme dans les écoles, d'autres plus décisives comme la
réglementation du prix de vente des manuels scolaires 198, la réduction des frais de
scolarité de 40 a 50% dans les établissements primaires privés (fixés a 10 000 FCFA/an
puis réévalués 15000 FCFA/an en 1989), la création de garderies populaires pour
favoriser la pré-scolarisation, enfin l'ouverture massive d'écoles publiques. Bien qu'ait
été proclamé le souci d'améliorer la qualité de 'encadrement 199, les efforts portent en
effet d'abord sur la construction de nouveaux établissements, dont une part croissante
du financement est assumée par les populations. Le nombre d'écoles publiques &
Ouagadougou passe ainsi de 56 en 1980 &4 102 en 1989 et 111 en 1990, sans que les
conditions d'accueil des enfants aient été notablement améliorées : assis a 3 par table-
banc, ils s'entassent souvent 4 70 ou 80 dans une classe de 65 m?2, classiquement congue
pour une cinquantaine d'éléves.

194. MAKONDA A., « Une école «pour le Peuple» ? », in Politique africaine, n® 31, octobre 1988, p. 42.

195. « Journées de réflexion sur l'enseignement au Burkina Faso », in Carrefour africain, n® 1079 du 19 mai
1989, p. 16.

196. Carrefour africain, n° 855 du 2 novembre 1984, p. 20 ; n° 1079 du 19 mai 1989, pp. 15-18.

197. MINISTERE DU PLAN ET DE LA COOPERATION. Burkina Faso, Premier plan quinquennal de
développement populaire : 1986-1990. Résumé - Synthése, Ouagadougou, ministére du Plan et de la Coopération,
1986, pp. 13-14.

198. Moins de 900 FCFA I'unité 4 la rentrée 1989 : Sidwaya, n® 1371 du 4 octobre 1989, p. 2.

199. MINISTERE DU PLAN ET DE LA COOPERATION. Burkina Faso, op. cit., p. 39.
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Tableau n°® 72
Montant de la scolarité annuelle dans les établissements privés (rentrée 1989)

Enseignement primaire 15 000 FCFA/an

Enseignement secondaire général

1er cycle 40 000 FCFA/an

2éme cycle 45 000 FCFA/an

Enseignement secondaire technique

1er cycle 40 000 FCFA/an

2éme cycle 50 000 FCFA/an

Source : Raabo n® AN VII 005/FP/CAPRO/MESSRS MEBAM du 14 aciit 1989 (in Carrefour africain, n° 1092
du 18 aofit 1989, p. 6).

Tableau n°® 73
Enseignement primaire public et privé 4 Ouagadougou : équipements et effectifs
Public
écoles |Croissance | classes |Croissance | éRves [Croissance
en % en % en %
1980 56 - 281 - 22 696 -
1983 59 536 324 1530 27 965 23,22
1986 84 4237 409 26,23 34514 2342
1989 102 2143 510 24,69 43421 25,81
Privé
écoles |Croissance | classes |Croissance | élRves [Croissance
en % en % en %
1980 32 - 164 - 7 673 -
1983 41 28.13 216 31,71 11284 47,06
1986 44 732 206 4,63 14 182 25,68
1989 52 18,18 315 5291 26255 85,13

Source : d'aprés les rapports de rentrée de la direction provinciale de I'Enseignement de base (Kadiogo).

Figure n° 38

Les établissements d'enseignement primaire a
Ouagadougou : 1983 & 1989
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En 1989, la ville compte 52 écoles privées, confessionnelles et laiques, qui
scolarisent plus de 26 000 éleves. Si la proportion de ces établissements diminue aprés
1983, leur contribution fut décisive dans la progression de la scolarisation avant cette
date. Les premiers, catholiques et protestantes, furent des fondations coloniales
nationalisées en 1969 par I'Etat indépendant ; ainsi freinés dans leur développement, ils
laissent vacant un créneau qui favorise, dans les villes surtout, la multiplication d'écoles
privées laiques 290: 3 Ouagadougou, 24 écoles privées, la plupart non confessionnelles,
ont été fondées entre 1970 et 1974 201, 1 es frais de scolarisation et le contrdle des
enseignants étant laissés a l'initiative du fondateur, la qualité de ces établissements
demeure trés hétérogene, en dépit d'un texte de 1974, jusqu'aux mesures de 1984 :
réduction et uniformisation des frais de scolarité, obligation d'un niveau de dipldme
minimum pour les enseignants recrutés, création d'une direction nationale des écoles
privées laiques et confessionnelles. Rattachée a la direction du Premier degré, celle-ci
gére en particulier les autorisations d'ouverture et veille & I'application des textes.

Un exemple de success story & Ouagadougou est celui du groupe scolaire Avenir
Kiswend Sida. Son fondateur, ancien instituteur, crée en 1983 une école de 3 classes
dans laquelle il accueille 263 éleves ; en 1989, elle en compte 3 567, répartis dans 37
classes qui couvrent l'ensemble du cycle primaire, auxquels s'ajoutent les 147 enfants
de la section enfantine (2 4 4 ans) : le groupe scolarise & [ui seul 16% des effectifs du
privé a Ouagadougou 202, Ce succes foudroyant a des causes multiples : il résulte des
capacités d'accueil limitées des écoles publiques, mais plus encore de la réputation des
enseignements dispensés et des taux de réussite exceptionnels des éleves, pour lesquels
de nombreuses familles acceptent la dépense supplémentaire des frais de scolarité et de
transport, assuré par un ramassage privé

1l ne suffit pas de construire des écoles en effet: la principale faiblesse de
Iinstruction publique réside dans le manque d'instituteurs solidement formés 293. Pour
faire face au déficit numérique, les autorités ont massivement formé de nouveaux
contingents d'enseignants, en un an au lieu des deux années traditionnellement
dispensées par les écoles de formation, et ont recruté parmi les appelés du Service
national populaire (SNP) ; 300 instituteurs supplémentaires ont par exemple été
sélectionnés en octobre 1989, a la suite de tests, parmi les appelés du SNP ayant moins
de 27 ans et titulaires du BEPC ou du BAC, pour un salaire mensuel de
30 000 FCFA 204 Ces expédients, qui ont permis d'ouvrir ou de maintenir un grand
nombre de classes sur tout le territoire, ne résolvent pourtant pas le probleme de la
qualité de l'enseignement et sont loin de donner satisfaction 205,

Comme dans le secteur de la santé, la pénurie ouagalaise, bien réelle, doit &tre
relativisée en raison du dramatique dénuement des autres provinces et les pressions des
citadins contrarient la politique gouvernementale d'équipement des villages ; comme
dans le secteur de la santé aussi, la question primordiale est celle du personnel et des

200. « Laruée vers les écoles privées », in Carrefour africain, n° 1065 du 10 février 1989, p. 31.

201. Décrets d'ouverture d'écoles parus au Journal officiel : 1970 a 1974.

202. Carrefour africain, n° 1065 du 10 février 1989, p. 33.

203. Carrefour africain, n° 1079 du 19 mai 1989, p. 16.

204. Raabo n° AN VII 00016 FP/DPS/IMESSRS/MEBAM/MTSSFP/SEFB (in Carrefour africain, n® 1100 du
13 octobre 1989, p. 9).

205. Carrefour africain, n° 1079 du 19 mai 1989, p. 17.
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moyens de fonctionnement, ce que traduit fort mal le ratio rapportant les surfaces
construites au nombre d'enfants scolarisables utilisé dans certaines &tudes 206,
Commode, il mesure l'insuffisance des locaux, mais celle-ci est presque secondaire
quand la pénurie d'enseignants et de matériaux pédagogiques est souvent l'entrave
majeure a l'efficacité de I'éducation. Dans les nouvelles écoles ouagalaises par exemple,
seul l'instituteur du cours préparatoire est affecté I'année de l'ouverture, les auires
classes étant dotées progressivement & raison d'un enseignant par an et par
établissement : en période d'intense construction, le nombre de metres carrés de
planchers n'est donc qu'une valeur trés relative pour apprécier le sous-encadrement
éducatif. Par ailleurs, certaines classes peuvent servir deux fois dans la journée, selon le
procédé de la double vacation qui vise a accroftre le temps d'occupation des locaux ; il
est vrai que ce systéme est peu utilisé & Ouagadougou en raison de l'absence
d'électricité dans les périphéries urbaines et du coft de fonctionnement d'un groupe
électrogene, qui rendent difficile cette organisation dans un pays ol la nuit tropicale
tombe vite.

Faute d'avoir mené & son terme la réflexion sur l'adaptation de I'enseignement public
et sur les conditions matérielles de son exercice, autorités et citadins misent sur la
construction d'équipements de proximité, en reproduisant un modéle standard de
classes closes, en parpaing, couvertes d'un toit de tole et médiocrement aérées par des
ouvertures de petite dimension (portes et persiennes métalliques). Ni la conception des
batiments ni 'utilisation des locaux n'ont été remises en cause. Alors que les parents
d'éleves supportent une part accrue de l'effort financier, les pouvoirs publics n'ont-ils
pas intérét & maintenir un statu quo qui évite les difficiles questions du recrutement et
de la formation du personnel, méme si un ministre reconnait, tardivement, qu'« il ne
sert & rien de construire des écoles si elles doivent rester vides » 2079

Tableau n® 74
Evolution des financements publics pour I'enseignement primaire au Burkina Faso
(1979-1982)
Millions de FCFA
1979 1980 1981 1982
Budget national 45,6 37,7 34,2 34
Budgets départementaux 199,3 176,8 180,5 2295
Aides extérieures 15 245 24 24
Total 259,9 239 2387 2875

Source : DIRECTION DE L'ENSEIGNEMENT DU PREMIER DEGRE, Situation de l'enseignement du 1¢7
degré au I°" janvier 1983, Ouagadougou, ministére de |'Education nationale, 1983, p. 2.

Derriére les discours, les réalités budgétaires révelent en effet que les dépenses
publiques nationales consacrées a I'éducation ont chuté en pourcentage : de 20,6% en
1972, elles sont de 17,7% en 1986 208, Ayant reporté sur les habitants une partie des
charges d'investissement, les pouvoirs publics n'ont nullement profité de ce partage

206. GROUPE HUIT, BCEOM, BANQUE MONDIALE, op. cit., p. 224
2077. Carrefour africain, n° 1056 du 7 octobre 1988, p. 14.
208. Carrefour africain, n° 1079 du 19 mai 1989, p. 16.



208 GESTION URBAINE PARTAGEE A OUAGADOUGOU

pour affecter de nouvelles ressources a ce que seul I'Etat peut assumer au Burkina : la
formation et la rémunération des maftres.

A bien des égards, le recours & la population pour équiper le territoire en
équipements de proximité pose, dans les domaines de la santé et de I'éducation de base,
des questions identiques. Quels sont les besoins et quels sont ceux que I’Etat entend
privilégier ? Quelles structures doivent prendre respectivement en charge les locaux, le
personnel et le fonctionnement ? Si de nouveaux partenaires participent directement au
financement - les citadins par exemple - comment rééquilibrer les charges ? Difficiles,
ces interrogations n'ont pas été formulées, d'autant qu'elles supposaient une
concertation que ne souhaitaient ni les collectivités locales ni les directions
ministérielles, soucieuses de préserver leurs compétences respectives et, partant, leurs
attributions financieres. C'est donc a l'intérieur du dispositif institutionnel existant, mais
sans qu'en aient été discutés les enjeux, que le pouvoir d'Etat modifie les pratiques et
impose l'introduction d'acteurs inédits, fragilisant I'édifice administratif : les citadins se
sont engouffrés dans cette faille pour mener & bien leurs stratégies d'équipement des
secteurs, en partie sur les imprudentes injonctions du gouvernement révolutionnaire,
qui n'avait pas prévu que.lui reviendrait, comme un boomerang, la question
institutionnelle violentée et malmenée par des populations peu respectucuses des
susceptibilités administratives.

Si, par habitat, nous entendons le cadre bati avec les infrastructures et les
équipements qui I'accompagnent, et si nous restreignons la gestion urbaine & celle des
acteurs institutionnels, force est de constater que, sitdt franchies les limites du centre-
ville et de quelques enclaves anciennement loties sur ses marges, le premier est réduit
la seule dimension du logement, la seconde est évanescente. Entre 1947, date a laquelle
Ouagadougou devient Ia capitale de la Haute-Volta reconstituée, et 1983, moment ol
nous situons la rupture, seule la ville officielle croit et est équipée dans un cadre
planifié. Sélective, la gestion urbaine institutionnelle organise la pénurie au profit des
« beaux quartiers », dont les investissements bénéficient d'apports financiers extérieurs,
et reconduit des pratiques urbanistiques héritées, en ignorant les aires illégales. Ce refus
de considérer la ville dans son ensemble rejette dans de vastes périphéries non loties
quelque 60% d'« oubliés de I'urbanisation », dont les discours officiels ne reconnaissent
I'existence que pour la déplorer.

La rupture politique de 1983 a d'inégales incidences sur la gestion urbaine
institutionnelle. S'il vante la décentralisation, le pouvoir révolutionnaire n'en prend pas
moins des mesures qui fragilisent la collectivité locale en démantelant d'anciennes
fonctions municipales et en transférant certains de ses revenus a d'autres instances.
Cette réforme paradoxale laisse entiere la question des échelles et des modalités de
fonctionnement des services publics urbains, que la sous-administration d'une fraction
croissante de la population exige pourtant de repenser. Portés par l'effervescence
révolutionnaire, les administrations centrales et les €tablissements publics en charge des
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grands services urbains ont rafrajchi leur image et actualisé leurs discours mais,
prisonniers des normes et savoir-faire acquis, entravés par des partages de compétences
dépassés, ils reproduisent souvent les pratiques gestionnaires antérieures : faute
d'imposer de nouvelles priorités et de desserrer les contraintes de la dépendance
technico-financiere, ils perpétuent la juxtaposition d'un centre desservi et de périphéries
délaissées.

Les innovations gestionnaires orchestrées par I'ONEA montrent pourtant que des
dispositifs régulateurs permettent d'adapter I'offre en services publics & la diversité de la
demande citadine, sans pour autant bouleverser les logiques institutionnelles
existantes : la centralisation ne contrarie pas toujours le renouvellement du service
public, que peut en revanche compromettre la faiblesse de la collectivité locale.

Seul véritable bouleversement dans 1'encadrement de la cité, la création des
structures populaires (CDR puis CR), inscrites dans un nouveau découpage territorial,
permet une « décentralisation » des fonctions de proximité qui, sans remetire en cause
le rble des gestionnaires patentés de la ville, favorise 1'émergence d'un dialogue entre la
province et les habitants des périphéries. La réside, selon nous, l'originalit¢ d'un
mécanisme de régulation sociale permettant l'accommodement de dizaines de milliers
de citadins & un cofit politique et économique minimal.






DEUXIEME PARTIE

LA GESTION URBAINE DE PROXIMITE
DANS LES PERIPHERIES



Le paysage urbain, l'organisation des espaces de vie, les formes et la nature de 1'offre
en services et équipements de proximité présentent, dans les périphéries urbaines, au
cours de la décennie 80, des configurations inédites : celles-ci procedent d'un
bouleversement des pratiques dont les dynamismes échappent amplement a la sphere
institutionnelle. Qu'elles aient résisté aux changements révolutionnaires ou qu'elles
aient été manipulées par le nouveau pouvoir, les politiques gestionnaires des acteurs
publics ont accompagné, parfois ignoré mais rarement suscité les innovations qui
bourgeonnent dans les communautés résidentielles des périphéries aprés 1983,
transformant ces lisiéres semi-rurales en véritables lieux d'habitat urbain.

L'approche retenue dans la premiére partie pour observer la gestion urbaine n'en
fournit donc, en privilégiant 1'étude des appareils institutionnels provinciaux et
nationaux, qu'une image partielle et lacunaire. I 'abandonner et renverser la perspective
au profit d'une observation des pratiques du « bas » est une nécessité méthodologique
qui permet d'éclairer les nouvelles dynamiques a ['ceuvre. Ce changement d'échelle, en
effet, met en évidence de nouveaux acteurs, les citadins, et de nouvelles stratégies,
déployées dans les secteurs urbains. A cette échelle s'agrégent des forces, des logiques
de revendication et d'intervention, des mécanismes de mobilisation des ressources qui
participent au fonctionnement d'une gestion urbaine multiforme, a la fois enracinée
dans le prosaisme ingrat de la vie des périphéries et solidement arrimée a l'univers
institutionnel par rapport auquel elle se détermine.

Les quartiers périphériques illégaux et leurs habitants ont été longtemps ignorés de
la gestion urbanistique et occultés de la scéne urbaine ; I'urbanisme révolutionnaire a
voulu « réhabiliter » ces lieux et ces hommes, c'est vers eux que le regard doit
maintenant étre tourné.



Chapitre L.
Espaces périphériques : que gérer ?

La mobilisation populaire est un leitmotiv des gouvernements révolutionnaires
successifs : tant dans les campagnes que dans les villes, elle constitue le théme
fondateur d'une vaste campagne de valorisation des ressources nationales et locales.
Peu convaincante dans les régions rurales, o fonctionnent d'autres associations mieux
enracinées, comme les groupements Naam du Yatenga !, sa réussite est aussi trés
inégale selon les villes - Bobo-Dioulasso, plus éloignée des centres du pouvoir, jongle
avec les directives étatiques - tandis que les disparités sont grandes  l'intérieur méme
des cités. Les comportements citadins dans les périphéries ouagalaises sont ainsi fort
éloignés de ceux du centre-ville. La nature du peuplement, les caractéristiques socio-
économiques des populations, I'héritage urbanistique et les opérations d'aménagement
conduites apres 1983 ont forgé dans les aires périphériques un complexe urbain original
qui explique, en partie, les raisons de la greffe réussie de formes originales de gestion
des services et équipements de proximité.

I. Les populations et leurs logiques d'insertion urbaine

Notre démarche est largement fondée sur une enquéte sans équivalent &
Ouagadougou : les résultats de ce travail, conduit en 1986-1987, ayant été publiés et
analysés ailleurs 2, nous avons sélectionné les données qui tout & la fois éclairent notre
propos et permettent d'appréhender les caractéristiques majeures des citadins des
espaces périphériques.

1. OUEDRAOGO B. L., « Une association traditionnelle participée : le Naam », in Annuaire du Tiers-monde
VIII 1982-1983, Paris, Fernand-Nathan, 1984, pp. 145-156.

2. Pour toutes les informations complémentaires, nous renvoyons au rapport final de l'enquéte et & notre thése :
JAGLIN 8., LE BRIS E,, MARIE A., OSMONT A. et al., Les enfeux des extensions urbaines @ Ouagadougou
(Burkina Faso) : 1984-1990, Paris, ORSTOM, 1992, 228 p. ; JAGLIN S., Pouvoirs urbains et gestion partagée :
équipements et services de proximité dans les périphéries, Paris, Institut Frangais d'Urbanisme (Université de Paris
VIII), 1991, pp. 396-445, (These de doctorat). Les données statistiques brutes de l'enquéte sont par ailleurs
disponibles 4 'ORSTOM-