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DEMEMBREMENT DES PROVINCES ET DYNAMIQUES DE POUVOIR
EN REPUBLIQUE DEMOCRATIQUE DU CONGO :
entre politisation des institutions et conflits institutionnels dans la province du Kwilu

par
David MA MABANZA LIVINGSTONE

Résumé

Le démembrement des provinces en République démocratique du Congo, tel qu’énoncé par 'article 4 de la
Constitution du 18 février 2006, prévoit la création de nouvelles entités territoriales par démembrement ou
regroupement, selon les conditions fixées par la loi. Le cas de la province du Kwilu, issue du démembrement de
I'ancienne grande province du Bandundu aujourd’hui scindée en Kwilu, Kwango et Mai-Ndombe, illustre les paradoxes
de cette réforme.

En théorie, le démembrement devait renforcer la décentralisation et rapprocher I'administration des citoyens.
En pratique, il révéle une gouvernance marquée par la politisation des institutions et des conflits récurrents entre
organes provinciaux. Les tensions entre ambitions de décentralisation et pratiques politiques effectives traduisent une
instrumentalisation des textes juridiques au profit de volontés politiques, ot rivalités et luttes de leadership freinent le
processus de gouvernance locale.

Ainsi, loin d’étre un levier efficace de développement territorial, le démembrement apparait souvent comme un
facteur de division et de sous-développement. Cet article révéle le paradoxe d’une réforme censée consolider la
gouvernance territoriale, mais qui, dans un contexte de faible institutionnalisation de I'Etat, contribue a la
fragmentation du pouvoir et a l'affaiblissement de I'autorité publique au niveau local.

Mots clés : Démembrement des provinces, gouvernance, politisation, conflits institutionnels et fragmentation du
pouvoir

Abstract

The dismemberment of provinces in the Democratic Republic of the Congo, as stated in Article 4 of the
Constitution of February 18, 2006, provides for the creation of new territorial entities thru dismemberment or
regrouping, according to the conditions set by law. The case of the Kwilu province, which emerged from the
dismemberment of the former large Bandundu province now split into Kwilu, Kwango, and Mai Ndombe, illustrates
the paradoxes of this reform.

In theory, the division was supposed to strengthen decentralization and bring the administration closer to the
citizens. In practice, it reveals a governance marked by the politicization of institutions and recurring conflicts between
provincial bodies. The tensions between decentralization ambitions and actual political practices reflect an
instrumentalization of legal texts in favor of political wills, where rivalries and leadership struggles hinder the local
governarice process.

Thus, far from being an effective lever for territorial development, the dismemberment often appears as a factor
of division and underdevelopment. This article reveals the paradox of a reform intended to consolidate territorial
governance, but which, in a context of weak state institutionalization, contributes to the fragmentation of power and
the weakening of public authority at the local level.

INTRODUCTION

Le démembrement des provinces en République démocratique du Congo, ayant conduit au passage
de 11 a 26 entités provinciales, souligne la complexité de la gouvernance d'un vaste territoire en Afrique
centrale. Cette réforme, inscrite dans la dynamique de la Constitution du 18 février 2006, visait a rapprocher
I'administration des administrés et a renforcer 'efficacité de 1'action publique a travers la décentralisation.
Dans ce cadre, la province du Kwilu, autrefois district au sein de I'ancienne province du Bandundu, a été
érigée en province autonome, dotée de ses propres institutions politiques et administratives.

Toutefois, si cette réforme se justifie théoriquement par des impératifs de gouvernance de proximité
et de développement territorial, sa mise en ceuvre réveéle des réalités plus contrastées. En pratique, la
gouvernance provinciale dans le Kwilu est ponctuée par une forte politisation des institutions et par des
conflits récurrents entre les organes existants, notamment entre le gouvernement provincial et I'assemblée
provinciale.

Les tensions persistantes entre les ambitions de décentralisation et les pratiques politiques effectives
traduisent une instrumentalisation des textes juridiques au service d’intéréts particuliers. Comme le
souligne Bayart (1989), les réformes institutionnelles en Afrique sont souvent absorbées par des logiques de
« politique du ventre », ol la satisfaction des intéréts privés prime sur l'intérét général. Dans ce contexte,
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rivalités politiques, luttes de leadership et logiques clientélistes bloquent ou freinent le bon fonctionnement
des institutions et compromettent la gouvernance locale.

Des lors, une question centrale s'impose : le démembrement des provinces constitue-t-il véritablement
un instrument de légitimation de I'Etat ou, au contraire, un facteur de fragilisation institutionnelle ? Cette
interrogation s’inscrit dans un contexte ot I'Etat congolais est fréquemment caractérisé par une faible
institutionnalisation. Migdal (1988) rappelle que dans les « Etats faibles », les réformes institutionnelles
censées renforcer la proximité et I'efficacité de I'’action publique produisent souvent des effets contraires,
notamment en termes de fragmentation du pouvoir et d’affaiblissement de 1’autorité publique. Le cas
du Kwilu illustre ce paradoxe : une réforme porteuse d’ambitions démocratiques et
développementales, mais confrontée a des dynamiques locales qui en limitent sensiblement la portée.

Dans cette perspective, le présent article se propose d’analyser de maniére critique les effets du
démembrement des provinces sur la gouvernance territoriale dans le Kwilu. Il s’agira, d'une part, de
décrypter les dynamiques de pouvoir générées par cette réforme, en mettant en évidence les rivalités
politiques et les luttes de leadership qui structurent le champ institutionnel provincial.

D’autre part, I'étude entend examiner la politisation des institutions provinciales ainsi que ses effets
sur la gouvernance locale, notamment a travers les conflits récurrents entre les différents organes de pouvoir.

Enfin, I'article vise a évaluer la nature et les implications des conflits institutionnels, afin d’en mesurer
I'impact sur la stabilité politique et I'efficacité de 'action publique au niveau provincial.

Sur le plan méthodologique, I’analyse repose sur une approche qualitative combinant entretiens semi-
directifs menés auprés d’acteurs institutionnels (membres du gouvernement provincial, députés de
I’assemblée provinciale), de représentants de la société civile et de citoyens du Kwiluy, ainsi que 1'examen de
documents officiels et de textes juridiques. Ces entretiens ont permis de confronter les discours normatifs
aux pratiques réelles de gouvernance, en recueillant des perceptions et expériences concretes de la réforme.

Cette démarche méthodologique favorise une compréhension contextualisée des paradoxes du
démembrement territorial et éclaire les écarts entre ambitions normatives et réalités politiques observées sur
le terrain.

I. DYNAMIQUES DE POUVOIR ET POLITISATION DES INSTITUTIONS DANS LA PROVINCE DU
KWILU

Comme indiqué dans l'introduction, le fondement juridique du démembrement des provinces en
République démocratique du Congo demeure la Constitution du 18 février 2006, révisée en 2011, dont
l'article 4 stipule : « De nouvelles provinces et entités territoriales peuvent étre créées par démembrement ou par
regroupement dans les conditions fixées par la Constitution et par la loi ». Ce démembrement, de haute portée
juridique, devait constituer un instrument de gouvernance de proximité et de légitimation de I'Etat.

Toutefois, sa mise en ceuvre s’est trouvée rapidement court-circuitée par des logiques politiques
orientées vers la satisfaction d’intéréts partisans, engendrant une crise de gouvernance marquée par la
politisation des institutions et des conflits récurrents.

1. La politisation des institutions provinciales

En République démocratique du Congo, la politique tend a s’'imposer comme un champ omniprésent,
exercant une influence sur les individus et sur des domaines oti I'Etat n’était pas attendu au premier plan,
tels que les spheres religieuses ou coutumieres. Les acteurs politiques au pouvoir manifestent une crainte
constante de perdre leur position, ce qui les conduit & mettre en ceuvre des stratégies de conservation du
pouvoir, souvent au détriment de la Constitution et au profit de consensus ou d’arrangements politiques
particuliers. Le pouvoir est ainsi percu sous une approche substantialiste, oti I'accés aux fonctions de
commandement dépend moins des institutions que de I'appui d"un mentor ou d'une « autorité morale ».
Dans ce systéme, les individus priment sur les institutions, ce qui engendre une véritable confusion
institutionnelle.

La gouvernance provinciale dans le Kwilu illustre cette forte politisation des institutions. Les rivalités
politiques et les luttes de leadership dominent le champ institutionnel, transformant les organes de décision
en arénes de compétition partisane. Les textes juridiques, censés encadrer la répartition des compétences et
garantir la stabilité institutionnelle, sont fréquemment instrumentalisés au profit d’'intéréts particuliers.

Cette dynamique favorise la personnalisation du pouvoir, le clientélisme et le népotisme, pratiques
caractéristiques du néo-patrimonialisme africain. Comme le souligne Bayart (1989), la « politique du ventre
» traduit cette tendance a utiliser I'Etat comme instrument de satisfaction des intéréts privés plutot que
comme garant de l'intérét général. De méme, Médard (1991) rappelle que I'Etat néo-patrimonial en Afrique
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noire se définit par la confusion entre sphére publique et sphére privée, ot les institutions sont subordonnées
aux logiques de domination personnelle.

Ainsi, la réforme territoriale, au lieu de renforcer la démocratie locale et la légitimité institutionnelle,
devient un vecteur de reproduction des pratiques politiques traditionnelles. Elle révele que la politisation
excessive des institutions provinciales constitue un obstacle majeur a la consolidation d'une gouvernance
efficace et transparente dans le Kwilu.

2. Les conflits institutionnels et la crise de gouvernance

Un candidat député provincial malheureux dans le Kwilu, circonscription électorale de Gungu, nous
confiait : « plusieurs députés provinciaux se comportent en aigris, car ayant perdu beaucoup d’argent pour la campagne
électorale et la corruption afin de devenir élus du peuple, parfois n’ont pas les moyens qu’ils espéraient et, par
frustration, déversent leur colere sur le gouvernement provincial, les accusant a tout moment de détourner de I'argent
ou de bouffer seuls les ressources de la province. C'est la principale source de conflits entre exécutif et 1égislatif dans le
Kwilu ».

Ces tensions illustrent une gouvernance marquée par la méfiance et la rivalité entre institutions.
Lorsqu’une institution empéche une autre de fonctionner normalement, cela engendre une véritable crise de
gouvernance. Les ministres provinciaux exercent leurs fonctions sous la menace constante de motions de
censure brandies par 1’Assemblée provinciale, ce qui les pousse a chercher a satisfaire les députés par des
pratiques de corruption et de clientélisme. Ainsi, les organes censés coopérer pour le bien collectif se
surveillent mutuellement, non pas pour renforcer la transparence, mais pour préserver leurs positions et
répondre aux injonctions de leurs « autorités morales ».

Les conflits récurrents entre 1’ Assemblée provinciale et le Gouvernement provincial constituent une
manifestation claire des fragilités institutionnelles. Ces tensions traduisent un chevauchement des
compétences et une absence de clarification dans la répartition des roles, ce qui se solde par des blocages
institutionnels. L’efficacité de l’action publique s’en trouve compromise, accentuant la méfiance des citoyens
envers leurs institutions. Comme le montre Joel S. Migdal (1988) dans son paradigme de I'« Etat faible »,
l'incapacité de I'Etat a imposer son autorité sur I'ensemble du territoire se traduit par une fragmentation du
pouvoir et une perte de légitimité.

De méme, Chabal et Daloz (1999) soulignent que dans de nombreux contextes africains, la politique
fonctionne davantage comme une « instrumentalisation du désordre », ot les conflits institutionnels
deviennent des mécanismes de régulation informelle au service des élites plutdét que des outils de
gouvernance efficace.

Dans le cas du Kwilu, cette crise de gouvernance illustre parfaitement les paradoxes du démembrement
territorial : une réforme censée rapprocher I'Etat des citoyens, mais qui contribue a l’affaiblissement de
'autorité publique et a la fragilisation de la cohésion institutionnelle.

II. CONFLITS INSTITUTIONNELS ET CRISE DE GOUVERNANCE PROVINCIALE

Les conflits institutionnels et la crise de gouvernance dans la province du Kwilu constituent des
contraintes persistantes qui freinent le bien-étre socio-économique des populations.

Loin d’étre des phénomenes isolés, ces tensions sont en grande partie produites et entretenues par les
dynamiques internes des institutions politiques elles-mémes. Elles révelent ainsi les limites et les
dysfonctionnements des structures provinciales dans 1'accomplissement des missions régaliennes et des
fonctions modernes de I'Etat.

1. Des conflits institutionnels

Karl Marx et Friedrich Engels (1848) rappellent que « I'histoire de toute société jusqu’a nos jours est
I'histoire de luttes de classes ». Cette affirmation révele que les conflits au sein des institutions traduisent les
antagonismes entre dominants et dominés, entre forts et faibles. Dans le cas du Kwiluy, les rapports entre le
Gouvernement provincial et I’Assemblée provinciale, ou encore entre le Gouverneur et ses Ministres face
aux Députés, illustrent des rapports de force ot1 chaque camp cherche a affirmer sa suprématie et a imposer
son autorité.

Les conflits institutionnels dans la province du Kwilu se manifestent principalement dans les relations
entre 1'exécutif provincial et 'organe législatif. Les tensions se traduisent par des motions de censure
répétées, des accusations de détournement de fonds et une surveillance mutuelle qui va au-dela du cadre
de la transparence démocratique pour devenir un instrument de rivalité politique et une épée de Damocles
sur les tétes des acteurs politiques. Ce duel permanent entre Gouvernement et Assemblée provinciale
engendre une instabilité institutionnelle qui fragilise le fonctionnement des organes de gouvernance.
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Comme !'ont fait savoir Crozier et Friedberg (1977), les institutions peuvent étre comprises comme
des « systemes d’action concrets » ou1 les acteurs cherchent a maximiser leurs marges de manceuvre, souvent
au détriment de la coopération. Dans le Kwilu, cette logique démontre clairement des blocages dans la prise
de décision publique, ol les rivalités partisanes priment sur l'intérét collectif. Pour renchérir, Chabal et
Daloz (1999) soulignent que, dans de nombreux contextes africains, la politique fonctionne comme une «
instrumentalisation du désordre », transformant les conflits institutionnels en mécanismes informels de
régulation au service des élites.

Il sied de comprendre enfin que dans la province du Kwiluy, les conflits existants entre institutions ne
constituent pas de simples incidents isolés. Au contraire, ils refletent plutdt un fonctionnement politique ot
la lutte pour le pouvoir prends le dessus, ott les mécanismes de régulation restent faibles, et ot les intéréts
individuels prennent souvent le dessus sur 'intérét général.

2. Manifestations des conflits sur la gouvernance et 1’action publique

Dans la province du Kwilu, les conséquences des conflits institutionnels sont multiples et profondes.
Ces tensions provoquent un blocage institutionnel qui paralyse 'efficacité administrative et accentue la
pauvreté ainsi que la précarité sociale. Les ministres provinciaux, fréquemment menacés par des motions de
censure, exercent leurs fonctions dans un climat d'incertitude et de peur. Cette situation réduit leur capacité
a élaborer et mettre en ceuvre des politiques publiques cohérentes pour l'intérét général. Souvent, ils
adoptent des pratiques de « gestion de survie », marquées par des anti-valeurs et des compromis
clientélistes.

Un acteur de la société civile de la ville de Bandundu illustre cette situation en ces termes : « Les
ministres provinciaux, une fois au pouvoir, s’assurent le soutien de certains députés provinciaux afin de se prémunir
contre les motions de censure, lesquelles sont souvent utilisées comme des instruments de pression. Ces “motions
alimentaires”, visant davantage a menacer la destitution qu’a renforcer le contréle parlementaire, incitent les ministres
a recourir d la corruption pour obtenir le retrait desdites motions et ainsi poursuivre leurs activités dans une relative
quiétude. ».

Ce témoignage de cet acteur de la société civile, montre clairement un dysfonctionnement profond, a
la fois systémique et structurel, qui entrave le bon fonctionnement des institutions et compromet les
principes de bonne gouvernance ainsi que ceux de la gestion axée sur les résultats.

Par ailleurs, ces conflits contribuent a I’affaiblissement de 1’autorité publique. Comme Ia signifié Joel
S. Migdal (1988), I'incapacité de I'Etat a imposer son autorité sur 'ensemble du territoire se traduit par une
fragmentation du pouvoir et une perte de légitimité. Dans le Kwilu, le gouvernement provincial est fragilisé
par la pression constante de I’ Assemblée provinciale, ce qui réduit sa capacité a incarner une autorité stable
et respectée.

Enfin, ces tensions institutionnelles entrainent une perte de confiance des citoyens envers leurs
institutions. La population percoit ces luttes de pouvoir comme une instrumentalisation des ressources
publiques au profit des élites, plutot que comme un effort sincere d’amélioration de la gouvernance locale.
Dans cette logique, il s’ensuit que la réforme du démembrement, censée rapprocher 1'Etat des citoyens,
accentue paradoxalement la méfiance et la désillusion populaire a I'égard des institutions provinciales.

III. LE DEMEMBREMENT FACE AUX REALITES LOCALES : ENTRE FRAGMENTATION DU
POUVOIR ET LIMITES DU DEVELOPPEMENT

Le démembrement des provinces en République démocratique du Congo se situe a l'intersection de
deux dynamiques majeures : la fragmentation du pouvoir et les limites du développement. Ces deux
dimensions s’entrecroisent et révelent, dans la pratique, les paradoxes d’une réforme qui, bien qu’inscrite
dans la Constitution, peine a produire les effets attendus.

Sur le terrain, le démembrement apparait souvent comme un concept vidé de sa substance, incapable
de traduire en actes concrets les ambitions de proximité et de gouvernance efficace qui lui étaient assignées.
1. La fragmentation du pouvoir comme effet du démembrement

A la suite de Douglass C. North (1990), lorsque les institutions sont faibles ou instables, les régles du
jeu deviennent incertaines, favorisant ainsi la multiplication d’acteurs autonomes et, corrélativement, une

fragmentation du pouvoir. Dans un contexte marqué par une faible institutionnalisation de I'Etat, le
démembrement de la province tend, sans ambiguité, a produire une gouvernance fragmentée et peu efficace.

En effet, le démembrement de la province du Kwilu, initialement concu pour rapprocher
I'administration des administrés, s’est traduit dans la pratique par une multiplication des centres de
décision. Les nouvelles institutions provinciales, loin de fonctionner en synergie, évoluent souvent dans une
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logique de concurrence, accentuant ainsi la territorialisation des rivalités politiques. Par ailleurs, les états-
majors des partis politiques y renforcent leur influence et leur emprise sur les dynamiques locales.

Dans ce contexte, les élites locales mobilisent les institutions provinciales comme instruments de
légitimation personnelle ou au service de leur autorité morale, de leur parti ou de leur famille politique.
Cette dynamique renforce les logiques clientélistes et partisanes et engendre des difficultés de coordination
institutionnelle : chevauchements de compétences, imprécision dans la répartition des réles et conflits de
légitimité deviennent récurrents, accentuant la fragmentation de la gouvernance.

Comme I’ont montré Crozier et Friedberg (1977), les institutions peuvent se transformer en « systemes
d’action concrets » ott chaque acteur cherche a maximiser ses marges de manceuvre, souvent au détriment
de la coopération. Dans le cas du Kwilu, cette logique se traduit par une dispersion du pouvoir et une
incapacité a construire une autorité publique cohérente, compromettant ainsi la cohésion institutionnelle et
I'efficacité de l'action publique.

Ainsi, loin de renforcer la gouvernance provinciale, le démembrement tend a transformer le champ
politique en un espace de compétition, de luttes et d’antagonismes entre acteurs, fragilisant de maniére
significative la cohésion institutionnelle.

2. Le paradoxe du développement local dans la province du Kwilu

Le principe du démembrement des provinces, tel qu'énoncé par la Constitution de la République
démocratique du Congo, se présente théoriquement comme un levier de promotion du développement
durable, du bien-étre collectif et du décollage socio-économique des entités territoriales, en vue de contribuer
a I’émergence globale de I'Etat congolais.

Cependant, dans la province du Kwilu, sa mise en ceuvre révele un paradoxe manifeste. Concu
comme un instrument de développement territorial, le démembrement se heurte, dans les faits, a de
multiples contraintes structurelles. Les faibles capacités administratives et financieres, la mauvaise
gouvernance, ainsi qu'une approche substantialiste du pouvoir orientée vers sa conquéte et sa conservation
a tout prix, handicapent significativement 1'élaboration et I'exécution de politiques publiques efficaces.

Par ailleurs, les ressources locales, essentiellement agricoles, demeurent insuffisantes pour soutenir
des projets structurants d’envergure. Cette situation est aggravée par une forte dépendance vis-a-vis du
pouvoir central, alimentant une logique de « main tendue » qui fragilise la crédibilité et I’autonomie des
institutions provinciales.

Des lors, l'insuffisance des politiques publiques locales se traduit par une incapacité persistante a
répondre aux besoins fondamentaux des populations, notamment en matiere d’infrastructures, d’éducation
et de santé.

A ce sujet, le témoignage d’un responsable d’'une ONG de développement basé¢ a Kikwit est
particulierement révélateur : « Les politiciens originaires du Kwilu, on nous dit qu’ils volent, mais oui va cet argent
? 1l n"y a pas de construction d’hétels dignes de ce nom en province, pas d ' universités de qualité, ni d hopitaux modernes
et bien équipés. Les enfants parcourent de longues distances a pied pour accéder a I’école. Méme leur égoisme est stérile,
car il ne produit aucun bien visible. C’est regrettable : lors de la conférence des gouverneurs, les participants ont eu du
mal a se loger, ce qui constitue une véritable honte pour notre province. »

Cette réalité empirique s’inscrit dans une dynamique plus large analysée par Géran Hyden (2006),
selon laquelle, dans de nombreux contextes africains, I'Etat fonctionne davantage comme un « Etat
providence informel », caractérisé par une distribution sélective des ressources publiques suivant des
logiques clientélistes, plutot que sur la base de principes universels et institutionnalisés.

Enfin, I'écart entre les ambitions normatives de la réforme et les réalités socio-économiques observées
sur le terrain demeure particulierement préoccupant. Alors que la Constitution de 2006 visait a rapprocher
I"administration des citoyens et a promouvoir le développement local, le processus de démembrement dans
le Kwilu semble, au contraire, avoir accentué les divisions et consolidé des dynamiques de sous-
développement.

Comme le souligne Jean-Francois Médard (1991), I'Etat néo-patrimonial en Afrique subsaharienne se
caractérise par une confusion entre les sphéres publique et privée, ce qui contribue & expliquer I'incapacité
des institutions provinciales a traduire les ambitions normatives en résultats concrets.

CONCLUSION

Le démembrement des provinces et les dynamiques de pouvoir dans la province du Kwilu, en
République démocratique du Congo, réveélent que cette réforme territoriale, pensée pour rapprocher 1'Etat
des citoyens et renforcer la gouvernance locale, a produit des effets paradoxaux. Au lieu de consolider la
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légitimité institutionnelle, elle a plutdt accentué la politisation des institutions, engendré des conflits
complexes entre le Gouvernement provincial et I’Assemblée provinciale, et favorisé une fragmentation du
pouvoir. Ainsi, les ambitions constitutionnelles de la réforme se heurtent aux réalités politiques et socio-
économiques locales.

Des lors, la question centrale posée au départ était de savoir si le démembrement constituait
réellement un instrument de légitimation de I'’Etat ou, au contraire, un facteur de fragilisation
institutionnelle. Les résultats de 'analyse montrent que, dans le cas de la province du Kwilu, cette réforme
tend davantage vers une fragilisation des institutions que vers un développement harmonieux et durable.

Cette étude contribue a la compréhension des paradoxes de la décentralisation en RDC. Elle révele la
persistance des logiques néo-patrimoniales (Médard, 1991) dans la gouvernance provinciale, I'importance
des rivalités politiques et des luttes de leadership dans la fragilisation institutionnelle, ainsi que le décalage
entre les ambitions normatives de la réforme et les réalités socio-économiques locales.

De ce fait, il devient nécessaire de renforcer les capacités institutionnelles par la formation des acteurs
provinciaux et la clarification des compétences. L’ opérationnalisation de la caisse de péréquation prévue par
la Constitution permettrait de réduire les inégalités entre provinces. Aussi, la lutte contre les pratiques
néo-patrimoniales exige l'instauration de mécanismes de transparence et de reddition des comptes. Enfin,
la promotion de la participation citoyenne contribuerait a renforcer la légitimité des institutions locales.

Soulignons enfin qu’en RD Congo, la décentralisation demeure un vaste chantier inachevé. Le cas du
Kwilu invite a une réflexion comparative avec d’autres provinces pour identifier les conditions de réussite
de la réforme. L’avenir de la décentralisation en RD Cong dépendra de la capacité des élites politiques a
transformer les institutions en véritables instruments de gouvernance démocratique et de développement
territorial.
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