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Motivazioni

La scelta di scrivere la tesina su una soluzione politica al caso del Congo-Zaire, che nulla ha a che fare con la mia esperienza di stage presso la Scuola di Pace di Montesole, è dovuta sostanzialmente a due ragioni.

La prima è la difficoltà che avrei nell’approfondire con una dimensione teorica e applicata, come viene richiesto nella tesina, le attività condotte durante lo stage. Come descritto nel project work, le mie mansioni erano più organizzative che formative per quanto riguarda l’attività di educazione alla pace, pertanto nonostante una possibile verifica dell’approccio corretto, anche se parziale, di ciclo del progetto, non sarei potuto andare oltre. Con rammarico infatti non ho potuto occuparmi di altre attività che inizialmente sembravano di immediata realizzazione e che mi avrebbero visto impegnato nell’ambito di un training formativo sulle tecniche di mediazione, sul quale c’era più interesse e da discutere. 

La seconda riguarda il forte interesse personale per l’analisi storico-politica di Paesi terzi, ed in particolare dell’area sub-sahariana. Dopo due anni di ricerca per la tesi di laurea e master posso infatti ritenermi un buon conoscitore delle problematiche presenti sul territorio congolese e pertanto, su basi documentate, posso prendere in esame possibili misure politiche di trasformazione del conflitto in corso nel Paese. In questo senso, il corso di Bolzano risulta quindi un completamento del mio percorso di studi che mi ha portato negli anni passati a raccogliere informazioni sul caso Congo-Zaire e ora a definire meglio possibili soluzioni pratiche alternative alla situazione politico-sociale attuale, attraverso l’integrazione con le conoscenze acquisite quest’anno all’interno dei moduli giuridico e di promozione di pace in particolare. 

Riassunto

La mia tesi, che ritiene l’adozione di politiche di power-sharing in Congo-Zaire una soluzione possibile e sostenibile di trasformazione del conflitto in corso nel Paese, è dovuta a due presupposti. 

Il primo è che solo una giusta ridistribuzione degli incarichi politico-amministrativi può incentivare la partecipazione degli attori in conflitto a sostenere la volontà di stabilità e pace sul territorio che chiede a gran voce l’intera popolazione congolese. La Repubblica Democratica del Congo (RDC), esempio chiaro di quello che in gergo viene chiamato “Stato collassato”, è infatti divisa al suo interno da diverse fazioni in armi che occupano parti del territorio da tempo sprovviste di strutture statali funzionanti. La spartizione delle cariche di governo a livello istituzionale centrale e periferico è dunque la base di partenza per negoziare l’abbandono della lotta armata per la conquista del potere politico e economico, ma anche l’unica strada percorribile per una gestione attenta e efficace dei bisogni della popolazione congolese. Il secondo presupposto è infatti che con la devoluzione di poteri dal centro alla periferia la popolazione stessa, attraverso la scelta di propri rappresentanti in ciascuna comunità di appartenenza, diventi maggiormente parte attiva nella scelta dei provvedimenti da adottare caso per caso per soddisfare i propri bisogni. L’empowerment delle comunità locali, secondo questa logica, determinerebbe risultati più certi in termini di good governance, assistenza sociale e miglioramento delle condizioni economiche in generale. Inoltre, la devoluzione di poteri dal Centro alla Province e persino alle singole comunità (tradizionali) incoraggerebbe gli abitanti a mantenere la lealtà e la fiducia verso la struttura dello Stato-Nazione ereditata dall’era coloniale. La difficoltà, propria di questo contesto regionale, è infatti conseguente al numero elevato di gruppi umani presenti sul territorio che si differenziano per aspetti e interessi etno-culturali, oggetto in passato di conflitti violenti e velleità secessioniste.  

Nella parte introduttiva della mia tesi presenterò due modelli teorici di power-sharing e i criteri generali per determinare cosa sia più appropriato per il caso specifico del Congo. Nella prima parte mi occuperò della storia politica e amministrativa del Congo. Nella seconda parte, tenendo in considerazione le esperienze passate e le attese attuali della popolazione, discuterò quali soluzioni politiche e amministrative possono essere realizzate. Nella conclusione, cercherò di chiarire come i modelli teorici presentati nell’introduzione possano essere combinati nella realtà con l’intento di far emergere la soluzione migliore per il caso in oggetto.

INTRODUZIONE

La tesi di questo mio scritto è che una politica di power-sharing è vitale per lo Stato del Congo, al fine di raccogliere consenso tra i leader politici dopo otto anni di estrema violenza sociale, di ricostruire le istituzioni statali “collassate” e rendere possibile per i cittadini congolesi vivere in pace e prosperità all’interno dei suoi confini. 

L’accordo di Pretoria (Dialogo Inter-Congolese tenutosi in Sud-Africa nel dicembre 2002) ha visto la formazione di un governo di transizione allargato alle varie forze in lotta nel Paese che, idealmente, avrebbe dovuto durare solo due anni fino all’indizione di elezioni libere e democratiche. In realtà, le elezioni si terranno (probabilmente) solo nel giugno di quest’anno, ma l’ultimo passo per riaffermare il ruolo dello Stato nella sua veste più essenziale e classica, vale a dire come unico attore legittimato all’uso della forza e alla gestione politica e amministrativa del territorio, sembra davvero completato con l’adozione di una nuova Carta Costituzionale ed elettorale. 

L’adozione di questi testi, seppure di grande valore da un punto di vista legale e programmatico, chiaramente non garantirà al nuovo governo la capacità di mantenere l’ordine e la giustizia nel Paese senza ricorrere necessariamente all’esercito, di mantenere le scuole aperte e di riparare strade, di raccogliere i tributi e svolgere in generale tutte quella miriade di servizi che ci si aspetta da uno Stato moderno e di diritto. Lo spazio di manovra e consenso del governo sarà commisurato infatti alla legittimità orizzontale (all’interno dell’arena politica nazionale) e verticale (dal centro alla periferia) che la popolazione congolese riserverà alle istituzioni statali tutte. 

Individuare misure appropriate di ridefinizione dei rapporti di potere che non siano come in passato una semplice spartizione delle cariche al vertice o in ambito locale sulla base delle affinità etnico-politiche è una faccenda complicata. Stabilire una struttura amministrativa viabile non è infatti un puro esercizio tecnico da effettuare con parametri di efficienza e razionalità, ma piuttosto un esercizio politico che definisce identità e forme di partecipazione. Con riferimento alle logiche identitarie e partecipative, le differenze di approccio tra i due modelli di power-sharing qui presentati sono allora rilevanti per concepire la futura geografia politica del caso.     

Modelli di Power-Sharing

Due tipi di power-sharing si possono distinguere secondo tre dimensioni: la divisione territoriale del potere, le regole di decisione, e le politiche pubbliche che definiscono le relazioni tra governo e gruppi etnici
. 

1) L’approccio “group building-block” (o consociativismo) riconosce i gruppi (intesi solitamente come partiti politici omogenei etnicamente) come  blocchi fondanti una società. Esso si affida sull’accordo tra leader dei gruppi etnici per il potere centrale e garanzie per le autonomie dei gruppi e diritti delle minoranze. Le istituzioni chiave sono il federalismo e la devoluzione dei poteri ai gruppi etnici sul territorio che controllano; veti delle minoranze su questioni di particolare importanza e grandi coalizioni di governo; criteri di rappresentanza proporzionale in tutte le sfere della vita pubblica (amministrazione, istruzione, etc.).  

2) L’approccio integrativo (o centripetalismo) evita di usare i gruppi etnici come blocchi fondanti la società. Piuttosto esso cerca di costruire coalizioni politiche multietniche (solitamente partiti politici misti etnicamente) per incentivare i leader politici alla moderazione sui temi di divisione etnica, e rafforzare l’influenza delle minoranze nelle decisioni maggioritarie. Gli elementi di un approccio integrativo includono sistemi elettorali che incoraggiano patti pre-elettorali oltre le linee etniche; il federalismo che distribuisce cariche di potere non su base etnica; politiche pubbliche che promuovono alleanze politiche che trascendono i gruppi. 

Sebbene questi modelli possono essere visti come poli opposti in uno spettro di istituzioni e pratiche di power-sharing , bisogna considerare che nel mondo reale non è inusuale trovare misure che risultano una combinazione di entrambi. Discuterò questo aspetto nella conclusione, mentre ora, per semplicità, mi limiterò a indicare le cinque opzioni per ogni singolo modello che possono essere considerate le più coerenti con la visione e gli obiettivi dei due approcci.
Tavola 1: modelli di power-sharing

	Opzioni Group building-block

	Opzioni centripetalismo

	
Garantire l’autonomia territoriale ai gruppi etnici e costruire accordi confederali


	Creare strutture federali miste, non-etniche, con confini disegnati su criteri diversi dall’appartenenza etnica, come barriere naturali o zone di sviluppo economico

	Adottare leggi istituzionali che assicurino un livello minimo di rappresentazione del gruppo (quota) a tutti i livelli di governo
	Stabilire uno Stato unitario centralizzato inclusivo senza divisioni territoriali ulteriori 

	Adottare la rappresentazione proporzionale dei gruppi nelle cariche pubbliche, incluso la prassi di introdurre il consenso nelle decisioni di Governo 
	Adottare regole maggioritarie ma all’interno di organi esecutivi, legislativi e amministrativi dalla composizione etnica mista

	Adottare un sistema elettorale  fortemente proporzionale in un contesto parlamentare
	Adottare un sistema elettorale che incoraggi la formazione di coalizioni pre-elettorali oltre le divisioni etniche

	riconoscere i diritti dei gruppi e delle minoranze (per esempio l’uso della propria lingua a scuola)
	Scartare dalle politiche pubbliche il focus sull’etnicità a vantaggio di altre affiliazioni  (religiose, culturali, etc)


Criteri per il power-sharing “appropriato”

Nello stabilire quali istituzioni e pratiche possano funzionare, una conoscenza più approfondita del Paese è chiaramente necessaria. Dal momento che l’idea della (con)divisione del potere è legata alla partecipazione dei cittadini alla gestione del territorio, per evitare la loro frustrazione e disillusione devono essere rispettati due criteri:

1. i provvedimenti di power-sharing devono incontrare i bisogni reali, i desideri e le capacità dei beneficiari; 

2. i risultati dei provvedimenti di power-sharing devono essere realizzabili seriamente, per creare così attese realistiche tra i beneficiari.

I due criteri sono chiaramente interconnessi. Una volta che i bisogni dei beneficiari sono compresi, c’è da considerare se, quando e come è possibile soddisfarli. Ciò che può essere più desiderabile per la popolazione e la classe dirigente stessa non è detto sia possibile. L’attenzione prestata alle soluzioni endogene risponde esattamente a questi problemi: mantenere i legami col territorio e implementare strategie concrete.

Con riferimento ai due criteri, per scoprire i problemi del Congo presenterò nella prima parte la storia politica e amministrativa del Paese, mentre nella seconda parte considererò un modello appropriato di power-sharing che è emerso dagli studi e le interviste fatte durante il mio periodo di ricerca in Belgio.  

PRIMA PARTE

La storia del Congo-Zaire, più di altri Stati del continente africano, è stata caratterizzata da problemi etnici. Prova di ciò era l’introduzione nel gergo politico della parola ‘congolizzazione’ per indicare la situazione di estremo caos che seguì alla indipendenza del Paese nel 1960. Per capire perché l’identità etnica -almeno 200 gruppi etnici popolano il Paese- rappresenti un problema serio per il Congo, dobbiamo dare un’occhiata alla geografia.  

Map 1: amministrazione territoriale

(fonte: the world wide virtual library history: central catalogue; 
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Il Congo-Zaire è collocato nell’Africa Centrale con una sottile striscia di terra che segue la sponda nord del fiume Congo. Confina con il Congo-Brazzaville e l’oceano Atlantico a ovest, l’Angola a sud-ovest, lo Zambia a sud-est, Tanzania, Burundi, Rwanda e Uganda a est, Sudan a nord-est e la Repubblica Centrale Africana a nord e nord-ovest. A causa della impenetrabilità della vasta foresta fluviale al centro del suo territorio (vedi mappa 2), da sempre la maggior parte dei Congolesi ha abitato le aree più esterne del Paese, vicine ai confini con gli altri Stati. La conseguenza di una simile distribuzione della popolazione è che molti dei gruppi identificati dall’amministrazione come Congolesi hanno contatti regolari e legami di parentela con altre popolazioni oltre confine. Considerando la grandezza notevole del Paese (circa 2.344.885 km2) e confrontando ognuno di questi gruppi al confine con i restanti presenti a diverse centinaia di kilometri, è evidente come i Congolesi da un capo all’altro del Paese si differenzino parecchio tra loro. 

La mappa 1 rappresenta la divisione amministrativa attuale del Paese in 10 regioni più la capitale Kinshasa. Questo sistema, fortemente centralizzato con poca autonomia a livello regionale e locale, venne istituito da Mobutu (rimasto per oltre trent’anni Presidente del Congo-Zaire) per promuovere l’unità nazionale e allontanare la rinascita di conflitti etnici fra Congolesi che si erano presentati al momento dell’indipendenza con la scelta di abbandonare il sistema centrale di epoca coloniale per il federalismo. Quel cambio politico aveva portato alla creazione di 21 piccole province (in gergo provincettes) basate sulla autodeterminazione regionale ed etnica, ma l’esperimento si dimostrò fallimentare perché non si ebbero gli effetti tranquillizzanti e stabilizzanti come molti avevano sperato.

La descrizione delle differenti fasi di ingegneria politica fatta in precedenza dai colonialisti Belgi e poi dall’elite congolese è istruttiva per capire dagli errori precedenti che tipo di amministrazione è preferibile per il Congo.

Epoca coloniale

1908-1960 fu il periodo dell’amministrazione coloniale
. Con il decreto del 1908 , il re del Belgio Leopoldo II si dichiarò capo di Stato del Congo. Egli si garantì il potere legislativo e di essere assistito dal Ministro delle Colonie, che decideva solamente riguardo quale politica coloniale implementare. Leopoldo II non visitò mai il Congo. Egli era rappresentato da un Governatore Generale, che non aveva alcun potere politico ma eseguiva semplicemente gli ordini che venivano da Bruxelles. Il ruolo dei corpi consulenti (chiamato ‘Consiglio Coloniale’ e la ‘Commissione per la Protezione dei Nativi’) erano molto limitati, mentre quello del Parlamento belga per le faccende congolesi si limitava alla discussione e approvazione del budget. 

Il controllo che esercitava la madrepatria sull’immenso territorio congolese era costruito su una combinazione dei due sistemi coloniali più classici: l’amministrazione indiretta degli Inglesi e l’amministrazione diretta dei Francesi. Data la difficoltà nell’amministrare l’intero territorio, l’unica soluzione possibile al livello più basso era affidarsi ai capi indigeni. Essi mantenevano il loro potere tradizionale e in aggiunta venivano incaricati di competenze amministrative; in realtà il loro potere era limitato perché essi operavano sotto la diretta supervisione di un amministratore coloniale. Tutti gli altri gradi della scala amministrativa era infatti controllati da ufficiali belgi. 

Anche se non è necessario trattare in dettaglio l’evoluzione storica dell’organizzazione territoriale, la sua caratteristica principale, ossia di essere duale, merita una breve analisi per l’influenza che ha avuto successivamente. La struttura amministrativa era pensata per lasciare il controllo delle entità superiori, come le Province, i Distretti e i Territori, agli Europei e in conformità ai principi statutari occidentali. Le unità basiche, ossia le Circoscrizioni Indigene (Circonscriptions Indigènes), rimanevano invece (formalmente) sotto la legge tradizionale
. I due sistemi legali distinti erano indicatori anche di una divisione geografica tra la città (ville), popolata da Europei –e in particolare da mercanti, uomini d’affari e impiegati amministrativi; non i missionari o gli amministratori locali che erano dispersi nella foresta – e i villaggi (villages), popolati da Africani. Naturalmente, lo sviluppo economico avrebbe cambiato questa situazione: la necessità di manodopera come minatori e domestici per i Bianchi avrebbe portato sempre più nativi verso le aree urbane, obbligando gli amministratori coloniali a concepire un nuovo sistema di conseguenza. A causa della eterogeneità etnica, per i residenti africani in città furono istituite nel 1931 e 1934 i Centri Tradizionali (Centres Extra-coutumiers) e le Città Indigene (Cités Indigènes): entrambe erano amministrate con una normativa mista con alcuni aspetti della legge tradizionale e altri principi legali occidentali. I centri tradizionali avevano personalità giuridica, ossia potevano avere una cassa e raccogliere tributi, mentre le Città Tradizionali erano troppo piccole per essere equiparate giuridicamente ai Centri Tradizionali. 
Nelle aree rurali il legislatore cercava di rispettare l’organizzazione tradizionale. Integrare il capo tradizionale all’interno del sistema coloniale significava trasformarne il suo potere effettivo. Dal momento che le Circoscrizioni Indigene necessitavano di una dimensione ottimale per essere economicamente viabile, gli amministratori Belgi semplicemente spezzavano le Capitanerie (Chefferies) troppo grandi, mentre al contrario fondevano le unità tradizionali troppo piccole e formavano un Settore (Secteur). In questo caso, dal momento che l’entità era creata artificialmente, il Capo tradizionale era scelto tra gli altri Capi di quei gruppi che erano inglobati nel Settore. Con un ruolo amministrativo moderno così importante, che era principalmente il mantenimento dell’ordine, reclutare forza lavoro e raccogliere tributi, ogni Capo era soggetto al giudizio dell’amministratore coloniale. Non era inusuale addirittura che il Capo tradizionale venisse sostituito perché a lui venisse preferita una persona meglio disposta verso  il governo coloniale, nella mancanza totale di rispetto per l’autorità legittima che quel Capo aveva nella comunità d’origine. 

Le differenze nei regolamenti tra aree urbane e rurali crebbe più forte con l’introduzione di elezioni democratiche al livello più basso nel 1957. La riforma delle istituzioni urbane provvide a formare nelle maggiori città nuove suddivisioni territoriali – le Municipalità (Communes)-, le cui funzioni deliberative ed esecutive erano affidate rispettivamente ai Consigli locali (Conseils Communaux) e al Borgomastri, eletti dai cittadini. Nelle aree rurali, solo gli abitanti dei Secteurs o dei Centres –nuove entità costituite da quei Centres Extra-Coutumiers o Cités Indigènes che risultavano troppo piccole per diventare Villes- potevano rientrare nella riforma rurale e esprimere le loro preferenze per la designazione dei Capi e dei Consigli, perché nelle Chefferies la resistenza delle figure tradizionali (Capi e Anziani) al cambiamento dalle leggi tradizionali al sistema di nomina elettiva di tipo moderno fu totale.

Prima Repubblica

Nel contesto internazionale fremente per l’indipendenza e la autodeterminazione dei popoli colonizzati, era chiaro agli amministratori di Bruxelles che lo stato coloniale era sotto assedio e l’emancipazione dei Congolesi prossima, ma costoro pensavano ancora di poter gestire il processo. Le riforme urbane e rurali del 1957 erano parte di quella strategia: l’idea era quella che garantendo gradualmente poteri di autonomia si sarebbe prevenuta una richiesta di indipendenza immediata per la colonia. Le elezioni municipali congolesi ebbero invece l’effetto opposto: fornendo la prima opportunità per una mobilitazione politica seria, la classe elite africana (évolués) divenne consapevole della propria forza e iniziò a mettere in discussione apertamente il sistema coloniale. Dopo gli scontri del 1959, che seguirono al divieto del governo provinciale al più importante partito etnico dei Bakongo (ABAKO) di marciare nella capitale Leopoldville (l’odierna Kinshasa), la fase di decolonizzazione precipitò e nel 1960 il Belgio fu costretto alla fine a organizzare una Tavola Rotonda per discutere l’indipendenza congolese.  I progetti previsti erano quelli di dotare il nuovo Stato con una democrazia parlamentare sul modello occidentale. Le elezioni furono stabilite per maggio di quello stesso anno e l’indipendenza programmata per giugno, mentre una nuova Carta costituzionale (Loi Fondamentale) fu redatta e passata dal Parlamento Belga. 

Questa Costituzione istituiva a livello nazionale un regime parlamentare sul modello Belga, con il primo ministro e il Presidente della Repubblica all’esecutivo, e il bicameralismo per il potere legislativo. Le due Camere del parlamento (l’Assemblea dei rappresentanti e il Senato) avevano le stesse competenze, ma differivano nella loro composizione: l’Assemblea dei rappresentanti era costituita da delegatt eletti sull’intero territorio sulla base di un deputato ogni 100.000 abitanti, mentre il Senato da delegati eletti in ogni Provincia. 

Questo sistema aveva una chiara impronta federalista. La struttura politica a livello nazionale era duplicata a livello delle Province, con un’Assemblea guidata da un Presidente e da un Commissario di Stato (Commissaire d’Etat) nominato dal Presidente della Repubblica. Per il resto, l’art. 220 della Loi Fondamentale permetteva a ciascuna Provincia di organizzare le proprie istituzioni politiche e amministrative, avere un proprio inno, bandiera e statuto. Non veniva invece detto niente a riguardo della ripartizione delle risorse finanziarie tra il potere centrale e le Province.

La condivisione dei poteri tra il Capo dello Stato e il Capo del governo non era definito chiaramente, e quella confusione avrebbe di fatto aperto la strada alla serie di eventi che sarebbero passati alla storia come Crisi Congolese. Nel settembre 1960 il regime parlamentare collassò. Il Presidente Kasavubu licenziò il Primo Ministro Lumumba e stabilì un nuovo governo con a capo Joseph Ileo. Tuttavia, Lumumba riuscì a guadagnarsi il sostegno ad una sessione congiunta del parlamento. La sfida tra Kasavubu e Lumumba fu completa. Prima che l’incarico a Ileo potesse avere effetto, il capo dell’esercito Colonnello Joseph Mobutu organizzò un golpe pacifico, annunciando che l’esercito aveva neutralizzato sia Lumumba che Kasavubu e incaricando un Collegio di Commissari (Collège des Commissaires ) di transitare il governo finché le diverse fazioni politiche non avessero trovato un accordo. Il  Collège des Commissaires, composto da giovani studenti universitari richiamati a casa dal Belgio, rimase in carica fino all’agosto 1961, quando uscì un compromesso per la guida del governo nella persona di Cyrille Adoula.

Durante quegli anni, la situazione in Congo si era seriamente deteriorata. La campagna elettorale pochi mesi prima della Dichiarazione di indipendenza aveva avviato la prospettiva di autodeterminazione politica per tutti i gruppi etnici. Alcuni di questi gruppi avevano così deciso, in mezzo al caos istituzionale, di spingere per la secessione delle loro Province (Katanga and Kasai). Inoltre, dopo l’uscita di Lumumba dall’esecutivo, i suoi amici politici avevano installato un governo parallelo a Stanleyville (odierna Kisangani), la città capitale della Provincia Orientale. Per arrivare ad un accordo per la riunificazione, tre Tavole Rotonde si erano tenute nel 1961 tra le forze politiche ufficiali e i loro oppositori. Le discussioni erano centrate sulla questione se la Loi Fondamentale fosse una base viabile per l’unificazione. Con riguardo all’organizzazione politica, il governo secessionista del Katanga era in favore di una struttura confederata, mentre il governo centrale a Leopoldville caldeggiava la centralizzazione. L’unico risultato concreto di quegli incontri fu l’accordo di convenire su un parlamento rappresentante tutti i gruppi per portare una soluzione alla crisi di governo, e nel quale, sebbene l’assenza dei rappresentanti del Katanga, Adoula e i suoi ministri vennero designati. 

La fine della secessione katanghese avvenne solo nel gennaio 1963, ma la frammentazione politica permase con la decisione di aumentare il numero delle province da sei (come nel periodo coloniale) a ventuno come prevedeva la Costituzione di Luluabourg (così chiamata per il luogo, odierna Kananga, dove era stata ideata) del 1964. Nel mentre, due nuovi movimenti di opposizione erano nati, rispettivamente in Brazzaville e nella parte orientale del Paese, la provincia del Kwilu. Le dimissioni di Adoula nel 1964 furono seguite dall’incarico di primo ministro a Moise Tshombe (ex Presidente dello Stato secessionista del Katanga!!); una volta ripristinato il controllo del governo centrale su quasi tutto il territorio, grazie ai gendarmi katanghesi e ai mercenari bianchi del Sud Africa e Rhodesia, Tshombe fu licenziato dal Presidente Kasavubu a vantaggio di Evariste Kimba (un altro leader della secessione Katanghese!!). Prima che Kimba potesse assumere la carica di primo ministro, il Colonnello Mobutu con l’appoggio dei Paesi occidentali prese il potere il 24 Novembre del 1965.

Seconda Repubblica

Appena giunto al potere, Mobutu sospese le disposizioni legislative esistenti e cominciò a governare per decreto finché la nuova Costituzione della Seconda Repubblica non venne approvata nel 1967. La costituzione della Prima Repubblica, per la sua vocazione federalista, non era considerata buona per Mobutu. Dal momento che le istituzioni centrali erano in posizione di usare i loro pieni poteri, egli considerava inutile delegare prerogative significative alle Province. 

Come vera continuazione della Loi Fondamentale, la Constituzione di Luluabourg riconosceva le 21 Province che esistevano al momento della sua redazione e prevedeva una procedura complessa per la modifica a questa organizzazione territoriale.
. Mobutu ridusse invece il numero delle Province a 8 con la capitale Kinshasa che assurgeva allo status di Provincia. Inoltre, come nel periodo coloniale, le unità territoriali erano concepite come semplici suddivisioni amministrative, responsabili davanti al governo centrale. Le Assemblee provinciali vennero dissolte, i Commissari provinciali (ex Governatori provinciali) non più scelti tra i leader dei partiti locali ma nominati dal presidente Mobutu e quindi responsabili solo davanti a lui. Inoltre, mandati in Province che fossero diverse da quelle di origine. La polizia, inizialmente sotto la giurisdizione provinciale, fu nazionalizzata e infine accorpata alle forse militari. 

La preminenza che Mobutu si riservò nella Costituzione della Seconda Repubblica fece presto del suo regime molto più che un caso di forte presidenzialismo. Al di là del fatto che egli potesse nominare e licenziare il governo senza il consenso dell’Assemblea – che venne ridotta a una sola Camera – il divieto di costituire più di due partiti aprì la strada all’autoritarismo. La dissoluzione di tutti i partiti e la comparsa di una sola grande forza politica, il  Movimento Popolare della Rivoluzione (Mouvement Populaire de la Révolution -MPR) portò a grandi cambiamenti anche nel modo di pensare l’amministrazione. Da allora, tutti gli incarichi territoriali vennero concepiti come posizioni politico-amministrative. Il partito MPR e l’amministrazione divennero una cosa sola, con gli incaricati all’amministrazione locale che, provenienti da altre Province, assumevano d’ufficio la conduzione della sede locale di partito MPR. Dal momento che il nuovo sistema di partito consentiva un solo candidato per ogni circoscrizione, scremato dai rami locali del partito ma su approvazione dell’ufficio politico nazionale, l’elezione di questi era pertanto totalmente indipendente dalla scelta popolare. 

Nonostante l’ampiezza dei suoi poteri, Mobutu voleva essere ancora più sicuro di non avere competitori nella sua ambizione di ottenere la lealtà e l’obbedienza della popolazione. Nel 1968 le associazioni etniche vennero messe fuori legge, eliminando così tutte quelle strutture organizzative che potevano creare mobilitazione politica. Ma la centralizzazione sarebbe stata spinta oltre per eliminare possibili sacche individuali di influenza politica nelle zone rurali. Nel 1973 Mobutu promulgò una nuova legge che riformava la struttura amministrativa esistente. Province, Distretti e Territoires vennero rinominati rispettivamente Régions, Sub-régions, e Zones; mentre qualsiasi distinzione legale ereditata dal periodo coloniale tra Chefferies e Secteurs venne abolita, e tutte queste unità di amministrazione locale divennero Collettività (Collectivités) senza più autonomia finanziaria. Ogni Collectivité era a sua volta composta da varie Località (Localités). Le Localités erano a loro volta composte da vari Raggruppamenti (Groupements), che altro non erano che la vecchia designazione in epoca coloniale per indicare un gruppo di Villaggi (Villages).

La logica di questa riforma era quella di creare uniformità e razionalità nelle disposizioni amministrative. Come detto sopra, il sistema coloniale prevedeva una diversa regola per le aree urbane e quelle rurali. Con la legge del 1973, questa distinzione finì: i Capi delle collectivtés, in particolare quelli nelle ex Chefferies , non erano più rappresentativi dell’autorità tradizionale, ma lavoravano sotto lo stesso mandato politico revocabile come i Commissari territoriali. Essi erano quindi soggetti alla rotazione fuori dalla loro area di origine come gli altri impiegati amministrativi. Se i Capi erano assorbiti all’interno della burocrazia di Stato e resi dipendenti dai poteri nazionali, la figura del Prefetto che controllava l’efficienza amministrativa diventava superflua. 

Alla fine del 1975 era chiaro il fallimento di quella politica. Ondate di protesta, istruzioni non chiare agli incaricati territoriali riguardo a come questi nuovi cambiamenti andavano implementati, e sfida aperta dei Capi tradizionali portò lentamente il regime a ritornare sui suoi passi. Nelle aree dell’est del Paese, con un passato di ribellione e resistenza al governo centrale piuttosto forte, l’ordine e il controllo del territorio passava ancora per le mani delle autorità tradizionali, mentre le direttive provenienti da Kinshasa –tenendo conto anche della distanza geografia consistente (più di 2000 km)- rimanevano spesso lettera morta e ignorate dalla popolazione. L’unica cosa possibile parve allora quella di trovare un accordo con i Capi tradizionali, visti come una controparte indispensabile del mosaico politico del Congo.

Queste considerazioni presero forma nelle leggi del 1977 e 1978, dopo le due rivolte dello Shaba/Katanga. La rinascita delle divisioni coloniali tra l’amministrazione urbana e rurale venne accompagnata dal recupero dell’autonomia per le Collectivités rurales, le Sub-régions urbaines e le Zones urbaines. Le Régions, le Sub-régions rurales e le Zones rurales e le Localités rurales e urbaines, rimasero divisioni puramente amministrative. Nel 1982, quello che venne chiamata la “Legge sulla decentralizzazione” riformò il sistema amministrativo. Rompendo col passato, due cambiamenti intervennero: primo, una certa autonomia era riconosciuta alle cinque maggiori entità – dalla base al vertice, le Collectivités, le Zones urbaines e rurales, le Villes e le Régions; le altre cinque entità minori, vale a dire i Quartiers (suddivisioni delle zone urbane), le Localités e i Groupements, le Cités (cittadine rurali), le Sub-régions rimanevano dipendenti dal Centro. Secondo, in ognuna delle entità decentralizzate fu stabilita un’Assemblea eletta localmente. 

La decentralizzazione del 1982 sarà oggetto di discussione più approfondita nella seconda parte di questo scritto; ciò che importa sottolineare è che, secondo il suo ideatore, la riforma di decentralizzazione (che in realtà si trattava di ‘deconcentrazione’) era passibile di miglioramenti negli anni a venire, ma Mobutu decise di non spingerla oltre perché convinto della forza del suo regime
. Nel 1990, isolato dai suoi alleati occidentali (Belgio, Francia e Stati Uniti), Mobutu fu costretto a concedere nuove aperture politiche per rimanere al comando. 

Terza Repubblica

Nell’aprile del 1990, Mobutu dichiarò la fine della Seconda Repubblica e la transizione alla Terza Republica. Una parziale e provvisoria revisione della Costituzione esistente era stata arrangiata fin quando una Commissione speciale non ne avesse elaborata una nuova. Nel frattempo, l’istituzionalizzazione del partito MPR come Supremo Organo della Repubblica e unica fonte di potere e legittimità in Congo fu abolita, mentre si avviò il multipartitismo. In aggiunta, alcuni cambiamenti formali nel potere del Presidente, che non era più il Capo dell’esecutivo a beneficio del Primo Ministro; tuttavia le prerogative che la Costituzione provvisoria lasciava al Presidente –in previsione dei problemi politici che la transizione da un regime all’altro poteva portare- rendevano Mobutu addirittura più forte. 

Il periodo di transizione fu fissato alla fine di aprile 1991 ma il termine fu posposto. A quel tempo era chiaro soltanto che, invece di una Commissione speciale, sarebbe stata una Conferenza nazionale (Conférence Nazionale Souveraine -CNS) a incaricarsi della stesura del nuovo testo costituzionale. La variazione era rilevante perché, nonostante le persone partecipanti a questa Conferenza non fossero stati eletti dalla popolazione ma uscenti dai principali partiti politici e dalla società civile organizzata, il processo di transizione sembrava uscire in questo modo dal controllo di Mobutu.

In realtà, fin dalla formazione della CNS, i cui compiti erano sì trovare un accordo sulle forme istituzionali della Terza Repubblica ma anche proporre una riconciliazione nazionale attraverso l’investigazione dei crimini del passato regime, Mobutu si oppose al suo normale funzionamento usando una strategia ambigua. Invece di cercare un compromesso politico (Compromis Politique Globale) sulle istituzioni del periodo di transizione, le forze della CNS e quelle conservative appartenenti al partito ex MPR di Mobutu (Forces Politiques du Conclave) furono incapaci fino al 1994 di produrre un testo legale comune. Il loro soffermarsi sulle rispettive divergenze politiche causò infine la creazione di due strutture nazionali parallele, vale a dire con due parlamenti (CNS/FPC) e due governi (Tshisekedi per la CNS e Birindwa per la FPC), che promulgarono due Costituzioni differenti (una federalista e parlamentare per la CNS; unitaria e semipresidenziale per la FPC) generando chiaramente caos nell’amministrazione, nell’economia e nell’intera società civile. 

L’Atto costituzionale della transizione (Acte constitutionnelle de la transition) del 1994 mise fine alla crisi politica. Come risultato dell’accordo tra le due fazioni, i due parlamenti fusero in uno, dando vita all’Alto Consiglio della Repubblica/Parlamento di Transizione (Haut Conseil de la République/Parlement de Transition - HCR/PT) al fine di iniziare il processo di negoziazione della transizione; sempre da questo Atto usciva la procedura di scelta del Primo Ministro, che doveva appartenere alla coalizione politica opposta a quella del Presidente, il quale manteneva però la facoltà di investire la sua nomina. Le elezioni successive, che decretarono la vittoria di Kengo alla guida del governo, fecero infuriare l’opposizione politica ex CNS: Kengo, che aveva ricoperto già due volte la carica di Primo Ministro nella Seconda Repubblica, secondo le forze più radicali rimaneva un uomo fidato di Mobutu nonostante il suo partito sedesse fra le fila dell’opposizione. 

Il governo Kengo (con quattro rimpasti ministeriali!!) rimase in carica dal giugno 1994 al marzo 1997, e tra I suoi risultati più importanti ci furono la Legge sulla stampa, sulle elezioni, sulla decentralizzazione, e un Progetto costituzionale della Terza Repubblica. Secondo questo progetto, che non fu però mai sottomesso a referendum popolare come veniva richiesto per la sua approvazione, la Terza repubblica doveva diventare una federazione di 21 Province. Il Presidente, che era eletto con suffragio universale, avrebbe avuto una riduzione dei suoi poteri come risultato del controllo del parlamento su di lui.
L’impopolarità e la debolezza del governo persuase Kengo (e prima di lui, Mobutu) a destituirlo. La rapida avanzata nella parte orientale del Congo dell’Alleanza delle forze ribelli (Alliances des Forces Démocratiques pour la Libération) guidate da Kabila e la malattia mortale di Mobutu diedero una occasione a  Tshisekedi, leader dell’opposizione politica. Mobutu lo nominò il 2 di aprile del 1997 e il suo governo fu formato il giorno successivo. L’11 di aprile Tshisekedi era già licenziato a vantaggio del generale Likulia, che formò un governo di emergenza per arrestare l’esercito AFDL ormai alle porte di Kinshasa. Il 17 maggio la capitale era presa, ma Mobutu era partito il giorno prima. Kabila era pronto a succedergli.

Il primo atto di Kabila fu infatti istituzionalizzare l’AFDL come la sola autorità nel processo di transizione, abolire conseguentemente tutte le altre istituzioni e i testi legali promulgati negli anni precedenti, e raggruppare nelle sue mani di Presidente tutti i poteri, anche quelli legislativi. Inoltre, egli rinominò le entità territoriali a come erano prima dell’avvento di Mobutu al potere: Provincia al posto di Regione; District al posto di Sub-région; térritoire al posto di Zone rurale; Commune al posto di Zone urbaine; Village al posto di Localité. In luglio 1998, la rottura di Kabila con le forse militari ruandesi, ugandesi e burundesi, che avevano sostenuto fino al giorno prima la ribellione e che per quell’aiuto chiedevano in cambio sempre più vantaggi a livello nazionale e locale, portò ad una nuova guerra. Due alleanze militari, rispettivamente il Raggruppamento Congolese per la Democrazia  (Rassemblement Congolais pour la Démocratie) e il Movimento per la Liberazione del Congo (Mouvement pour la Libération du Congo) furono formati e sostenuti da Ruanda, Uganda e Burundi per rovesciare Kabila. Questi era stato in grado di difendere metà del Paese grazie al sostegno amico delle truppe dell’Angola, Zimbabwe e Zambia. Come a metà anni 1960, il Paese avrebbe sperimentato la divisione tra la parte occidentale controllata dal governo ufficiale e la parte ad est controllata da gruppi ribelli, ma mai quella che sembrava all’inizio una Guerra civile poteva lasciar immaginare una tale rilevanza internazionale
. 

L’assassinio del Presidente Kabila nel gennaio 2001 e la sua sostituzione con il figlio vide qualche segno positivo ai processi di pace iniziati nel 1999 con una tregua nell’accordo di Lusaka nel 2002. I negoziati, che impegnavano nel frattempo i gruppi armati di Paesi stranieri a ritirarsi dai territori occupati, sarebbero continuati nella Tavola dei negoziati chiamata “Dialogo Inter-congolese” di Sun City, da cui doveva uscire il futuro assetto istituzionale del Paese, e portarono all’Accordo Globale e Inclusivo (Accord Global et Inclusif) firmato a Pretoria alla fine dello stesso anno. Con esso fu garantito una divisione dei poteri tra Kabila junior, che manteneva la Presidenza, e le principali forze ribelli sul territorio (MCL; RCD e i suoi gruppi deviazionisti, ossia RCD-ML e RCD-N; Mai-Mai), che ottennero ciascuno una carica di Vice-Presidente e una eguale distribuzione dei seggi in parlamento.

Una volta insediatosi (2003), questo governo di transizione era previsto dovesse rimanere in carica per un periodo di due anni più un anno di proroga ulteriore in caso di emergenza, tempo in cui il Senato si impegnava a redigere un progetto di costituzione da passare poi alla Camera per l’approvazione. Questo nuovo testo costituzionale, sottomesso al referendum popolare con esito positivo nel dicembre 2005, comporta la ristrutturazione amministrativa dello Stato congolese in 25 province più la città di Kinshasa. Regola, inoltre, la divisione delle competenze e delle entrate economiche tra il potere centrale e le Province, considerate solo il primo livello di altre entità decentralizzate. Le Province sono amministrate da un Governo e dalle Assemblee provinciali, entrambi con grande autonomia di gestione. Le Province comprendono a loro volta entità decentralizzate più piccole, quali le Villes, i Communes, i Secteurs e le Localités. Come forma di governo emerge un semipresidenzialismo forte, con il Presidente della Repubblica che, in collaborazione col governo di sua nomina, definisce e conduce la politica della nazione. E’ però solo il governo a esserne responsabile politicamente davanti all'Assemblea nazionale, che risulta bicamerale con una rappresentanza al Senato su base provinciale. 
tavola 2: Sistemi politici e amministrativi del Congo nel tempo

	Periodi 
	Sistemi politici
	Ammnistrazione territoriale



	1908-1960
	Poteri delegati nella colonia: centro decisionale a Bruxelles
	Sistema deconcentrato:

6 province

	1960-1965
	Democrazia su modello belga: sistema parlamentare
	Sistema federalista:

21 province

	1965-1977
	Sistema presidenziale e a partito unico

	Sistema unitario e centralizzato:

8 province + Kinshasa

	1977-1990
	Sistema presidenziale e a partito unico


	Sistema unitario e deconcentrato/ decentralizzato:

10 province + Kinshasa dal 1988

	1990-1997

(transizione)
	Sistema presidenziale e multipartitico


	2 modelli possibili:

FPC, sistema unitario e deconcentrato;

CNS, sistema federalista con 26 province (25 + Kinshasa)

	1997-2003

(transizione)
	Sistema presidenziale e a partito unico


	Sistema unitario e deconcentrato:

10 province + Kinshasa 

	2003-2006

(transizione)
	Sistema di power-sharing:

1 Presidente + 4 Vice-Presidenti all’esecutivo;

parlamentari cooptati al legislativo 
	Sistema unitario e deconcentrato:

10 province + Kinshasa

	2006- ?
	Sistema semi-presidenziale e multipartitico:

Presidente + Primo Ministro in concertazione all’esecutivo;

bicameralismo con rappresentanza territoriale al Senato


	Sistema unitario e decentralizzato:

25 province + Kinshasa


PARTE SECONDA

Con riferimento ai criteri iniziali, per concepire un sistema appropriato di power-sharing è necessario capire di cosa c’è bisogno in un dato contesto, e poi trovare soluzioni facili da implementare. Nel caso del Congo-Zaire, ciò che manca sono i beni e servizi essenziali (acqua potabile, cibo, cure mediche, etc.). Dopo il fallimento di annose politiche pubbliche, oggigiorno per affrontare tali difficoltà sembra cruciale dare più potere alla popolazione. Anche se potrebbe sembrare retorico, non lo è nella misura in cui ai delegati della popolazione vengono forniti i mezzi politici e le risorse finanziarie per risolvere i problemi locali. Partendo dal presupposto che nessuno meglio di sé conosce i propri bisogni e interessi, il sistema di gestione amministrativa dovrebbe essere per questo motivo il più vicino possibile alle entità territoriali attraverso un’organizzazione decentralizzata o addirittura federalista.

Quale tra la decentralizzazione e il federalismo risulta essere la forma più appropriata dipende dalla possibilità di realizzarla in tempi e modi opportuni, considerando chiaramente l’impatto che avrebbe nell’area di interesse. L’evoluzione storica e la traiettoria politica del Paese può allora essere utile per questa scelta: dal momento che la conoscenza della storia dovrebbe servire a evitare il ripetersi di errori, una serie di ragioni mi portano a credere la decentralizzazione migliore dell’idea federale. 

In questa seconda parte presenterò appunto tali ragioni e la struttura decentralizzata che ho in mente. Il focus che riservo ai provvedimenti per distribuire potere a livello locale piuttosto che sul sistema di power-sharing al vertice è dovuto espressamente alla necessità evidenziata sopra di ‘capacitazione’ (cempowerment) delle singole comunità. 

Perché la decentralizzazione?

Ci sono tre ragioni per credere la decentralizzazione più adatta rispetto al federalismo per lo sviluppo economico e sociale del Congo.

· La prima è relativa alla sicurezza maggiore in termini di stabilità politica e sociale che la decentralizzazione garantirebbe rispetto al federalismo. In un ipotesi federale, infatti, ogni entità avrebbe una totale autonomia su questioni interne che potrebbe indurre i leader locali a una prova di forza con il governo centrale, finanche una separazione dallo Stato unitario. Il federalismo è, a mio giudizio, una scelta che richiede una certa maturità politica, e come insegna la storia congolese, il tentativo precedente di una Costituzione federalista aveva portato problemi etnici e anarchia amministrativa e politica. La decentralizzazione sarebbe invece un buon punto di partenza per una distribuzione più razionale dei poteri senza acuire i possibili conflitti dentro e fra diverse entità territoriali. 

· La seconda ragione può essere considerate un’estensione della prima. Vista la vastità di territorio del Paese, sarebbe necessario incrementare il numero delle Province per garantire un’amministrazione più razionale ed efficiente. Come già prevedeva il progetto della CNS e ripreso oggi dalla nuova Costituzione di transizione, dividere il Congo in 26 Province può essere una scelta giusta e percorribile a patto che sia associata a un impegno serio di decentralizzazione. Come insegna l’istituzione delle 21 Provincettes negli anni 1960, una volta che la porta è aperta alla frammentazione, la probabilità che qualche gruppo etnico politicamente organizzato cerchi nel proprio interesse la separazione dallo Stato unitario è alta. La decentralizzazione servirebbe ad evitare una simile tentazione.

· La terza e ultima ragione, che probabilmente è la più convincente, è che lo scheletro di una struttura ‘decentralizzata’ è gia presente sul territorio. Questo significa che, dopo un’accurata revisione, l’amministrazione congolese non necessiterebbe di molto tempo per riattivare un sistema già realizzato e conosciuto nei suoi meccanismi dai beneficiari, i quali dovrebbero solo (ma non è poca cosa) recuperare fiducia in quelle istituzioni. 

  Il sistema esistente a cui mi riferisco, e che è stato ripreso con alcune modifiche nel nuovo testo costituzionale, è quello ideato dalla Legge sulla decentralizzazione del 1982. Dopo una breve ma dettagliata presentazione, analizzerò quali difetti e carenze accompagnavano il sistema di allora e il sistema prossimo proposto nella costituzione di transizione, in modo da delinearne uno migliore. 

Legge sulla decentralizzazione del 1982  

Per rendere più chiara la struttura amministrativa che veniva introdotta da questa legge, presenterò nel grafico sottostante le entità territoriali di riferimento. Userò il grassetto per quelle dotate di poteri decentralizzati, vale a dire con personalità giuridica propria e autorizzate a riscuotere tasse, mentre con il carattere normale sono da considerarsi le restanti entità come semplici suddivisioni amministrative. 

grafico 1: decentralizzazione ai tempi di Mobutu





 

Prima di illustrare ciascuna entità territoriale, dalla più piccola alla più grande, è importante sottolineare che ad ogni livello della scala amministrativa era presente un Comitato del MPR, il cui ruolo non era ben definito per legge; questo serviva ad assicurare un controllo politico capillare su tutto il territorio da parte del partito unico. 

Collectivité

Erano di due tipi: Collectivité-chefferie e Collectivité-secteur. Entrambe erano composte da un Consiglio e uno Chef.
Il Consiglio era formato per 2/3 da delegati eletti – sulla base di 2 rappresentanti per ogni Groupement-, e per il terzo restante da Capi tradizionali riconosciuti all’interno degli stessi Groupements. In questo modo era garantita una rappresentanza della popolazione che viveva nelle suddivisioni anche più piccole sia su base moderna che secondo le leggi consuetudinarie. 

La procedura per la nomina degli Chefs delle Collectivités differiva in relazione al tipo di entità: con questa legge veniva infatti ripresa la distinzione coloniale già illustrata precedentemente tra Chefferie e Secteur; nel primo caso il Capo era designato in base alla tradizione, mentre nel secondo caso egli era eletto tra i suoi pari nel Consiglio. Entrambi i Capi assumevano la carica solo dopo il riconoscimento da parte del Commissario statale per l’amministrazione territoriale. Entrambi presiedevano i Consigli sopraccitati. 

Zone rurale

Era formata da un Consiglio e un Commissario.

Il Consiglio era composto da due categorie di membri:

 _ i rappresentanti delle Collectivités eletti nei loro Consigli (elezione di secondo grado) sulla base di 2 per ogni Collectivité; 

_  i rappresentanti dei gruppi di interesse, che erano ammessi col criterio di 1 per ogni gruppo.

Il Commissario era nominato in maniera del tutto arbitraria dal Capo dello Stato su proposta del Commissario statale per l’amministrazione del territorio, tant’è che non era affatto necessario che il Commissario venisse scelto all’interno della compagine del Consiglio.

Zone urbaine

Come la Zone rurale, essa era formata da un Consiglio e un Commissario.

Il Consiglio era composto da rappresentanti eletti direttamente con voto popolare su base proporzionale. 
Il Commissario era nominato in maniera del tutto arbitraria dal Capo dello Stato su proposta del Commissario statale per l’amministrazione del territorio, ma diversamente che il Commissario rurale, quello urbano era scelto tra gli altri membri eletti del Consiglio. 

Ville

Con il termine Ville si intendeva:

_ la capitale di una regione;

_ ogni agglomerazione urbana con almeno 100.000 abitanti;

_ ogni agglomerazione urbana giudicata così importante da essere decretata tale dal Capo dello Stato.

Essa era formata da un Consiglio urbano e da un Commissario urbano.

Il Consiglio urbano era composto da tre categorie di persone:

_ i Commissari delle Zones urbaines;

_ i rappresentanti eletti nei Consigli delle Zones urbaines che sono parte della Ville, sulla base di un Consigliere per ogni Zone urbaine;

_ i rappresentanti dei gruppi di interesse, che erano ammessi col criterio di 1 per ogni gruppo.

Ciò che è importante sottolineare è che ogni Zone urbaine aveva 2 rappresentanti nel Consiglio urbano: il suo Commissario e 1 Consigliere. 

Il Commissario era anche in questo caso nominato in maniera arbitraria dal Capo dello Stato su proposta del Commissario statale per l’amministrazione del territorio e, come nel caso della Zone rurale, non era necessario che venisse scelto tra i Consiglieri.

Région

Era formata da un’Assemblea e dal Governatore. 
L’Assemblea regionale era composta da quattro categorie di persone:

_ i rappresentanti eletti nei Consigli delle Zones rurales sulla base di un Consigliere per ogni Zone rurale

_ i rappresentanti eletti nei Consigli delle Zones urbaines sulla base di 3 Consiglieri per ogni Zone urbaine;

_ i rappresentanti dei gruppi di interesse, che erano ammessi col criterio di 1 per ogni gruppo;

_ personalità importanti della Région che erano nominati dal Capo dello Stato, su proposta del Commissario statale per l’amministrazione del territorio e sulla base di 1/3 di tutti i membri dell’Assemblea regionale. 

Il Governatore della Région era nominato in modo del tutto discrezionale dal Capo dello Stato su proposta del Commissario statale per l’amministrazione del territorio. Egli era assistito da un Vice-Governatore, a sua volta nominato con la stessa procedura. 

Kinshasa

Da un punto di vista amministrativo, la Ville di Kinshasa era equivalente a una Région. Tuttavia, essa non aveva Sub-régions ma era divisa in 24 Zones. Ogni Zone era divisa a sua volta in Quartieri (Quartiers). I Quartiers erano amministrati dai Capi nominati dal Commissario statale per l’amministrazione del territorio su proposta del Governatore di Kinshasa.

La Ville di Kinshasa si componeva di un’Assemblea e un Governatore.

L’Assemblea regionale era composta da tre categorie di persone:

_ personalità importanti nominate dal Capo dello Stato

_ i rappresentanti eletti nei Consigli delle Zones urbaines che sono parte della Ville di Kinshasa sulla base di 3 Consiglieri per ogni Zone urbaine;

_ i rappresentanti dei gruppi di interesse, che erano ammessi col criterio di 1 per ogni gruppo;

Il Governatore di Kinshasa era nominato in modo discrezionale dal Capo dello Stato su proposta del Commissario statale per l’amministrazione del territorio. Egli era assistito da 2 Vice-Governatori, a loro volta nominati con la stessa procedura. 

Carenze e difetti della legge sulla decentralizzazione del 1982

Per individuare i difetti di detta legge, userò I quattro principi menzionati da Wunsch per valutare per un sistema decentralizzato funzionante 
.

1. “Il criterio più importante è quello della responsabilità (accountability). I governi locali devono essere in primo luogo responsabili verso le comunità di riferimento”
.

Questo principio contrasta fortemente con il sistema decentralizzato del 1982 che vedeva le figure amministrative a capo degli esecutivi locali responsabili principalmente al governo centrale (direttamente o indirettamente). Nella tabella sottostante c’è uno schema di come costoro venissero scelti nelle varie entità territoriali. Per capire pienamente il loro grado di dipendenza verso i poteri centrali, bisogna tenere a mente che al momento della nomina da parte del Presidente Mobutu, i capi degli esecutivi assumevano indistintamente sia l’incarico di funzionario amministrativo al vertice dell’entità territoriale designata che di Presidente del Comitato locale del MPR. Con la sovrapposizione delle due cariche l’intento di Mobutu era chiaro: gli aspiranti alle cariche dell’amministrazione dovevano comportarsi con fedeltà al regime se volevano sperare in una loro candidatura. 

Tabella 3: criteri di designazione dei capi degli esecutivi locali

	Chefs, Commissari, e Governatori
	Collectivité-chefferie
	Collectivité- secteur
	Zone rurale
	Zone urbaine
	Ville
	Région
	Kinshasa

	eletti
	
	x

(tra gli altri membri del Consiglio)
	
	
	
	
	

	Scelti secondo le regole della tradizione
	X
	
	
	
	
	
	

	Nominati dal Presidente Mobutu
	
	
	X
	x

(tra gli altri membri del Consiglio)
	X
	X
	X


Un punto veramente interessante da sottolineare in questa sede è l’anomalia rappresentata dalla nomina di Commissari e Governatori ‘non-originari’ (non originaires), ossia provenienti da zone geografiche diverse rispetto alle entità territoriali che amministravano, con eccezione per le sole Ccollectivités. Come già spiegato in precedenza, tale politica era stata adottata per evitare la possibile politicizzazione su base etnica, che si era rivelata nefasta negli anni 1960. L’effetto che si venne a creare fu però controproducente: la gente infatti si sentì distante dagli amministratori, e questa non è chiaramente la condizione migliore per promuovere lo sviluppo locale. 

Per quanto riguarda gli organi deliberativi, i Consigli e le Assemblee regionali erano fondamentalmente rappresentativi della popolazione locale: tutti i membri era infatti eletti direttamente o indirettamente (i membri eletti nei vari Consigli votavano i loro rappresentanti all’entità di livello superiore). Se si può sollevare la giusta obiezione  che le elezioni di secondo grado tolgono la possibilità alla popolazione di esprimere la propria scelta, è altresì vero che sono una forma economica e sufficientemente efficace per sanzionare i comportamenti dei delegati al vertice. 

Ciò che è palesemente in contrasto con il principio della rappresentazione locale era invece la composizione delle Assemblee regionali, dove trovavano posto “personalità” nominate dal Capo dello Stato. Un’altra illogicità di questo sistema decentralizzato era che, nel caso delle Collectivités e Zones urbaines, il Capo e il Commissario erano anche membri e Presidenti dei rispettivi Consigli. Dal momento che i Consigli avevano il potere di controllo amministrativo sulle attività dell’esecutivo, questa mancanza di separazione dei poteri tra i due organi era inammissibile. Conflitti tra capi degli esecutivi e membri dei Consigli non erano inusuali, e non sorprende nemmeno sapere che i Commissari di molte zones urbanes, i quali nella veste di presidenti del Consiglio avevano la facoltà di convocarne le riunioni, fecero cessare di fatto la sua attività
.

2. “Un secondo principio per un sistema decentralizzato funzionante è che le entità decentralizzate abbiano spazi di autonomia adeguati per implementare un numero significativo e diversificato di servizi sociali ed economici attraverso le loro unità locali”
.

Secondo questo principio la Legge sulla decentralizzazione del 1982 era pessima. Sebbene gli art. 15, 89 e 131 riconoscessero la competenza dell’Assemblea regionale e dei Consigli di Zone e Collectivité per tutte le materie relative agli interessi locali, in realtà e per ammissione dell’autore stesso della legge (Vunduawe) quella competenza era di natura puramente amministrativa. In altre parole, se le entità decentralizzate avevano formalmente il potere di approvare o rigettare il programma per lo sviluppo locale preparato dai Governatori, dai Commissionati o dai Capi in concerto con la politica centrale, le loro decisioni erano considerate come atti amministrativi soggetti all’annullamento in caso di azione “ultra vires” 
.

Inoltre, la Legge non spiegava quali risorse pubbliche le entità decentralizzate ricevevano al fine di svolgere le proprie attività. Essa rimandava la copertura finanziaria alla legge fiscale che sarebbe stata elaborata nell’anno successivo, ma che in realtà sarebbe stata disattesa a causa della natura patrimoniale del regime di Mobutu.

La legge fiscale in questione era la n° 83-003 del 23 Febbraio 1983. L’art. 16 enumerava tutti i tipi di risorse che lo Stato riservava per sé o per le entità decentralizzate, ma non fissava una ripartizione delle entrate in termini percentuali. Per questo bisognava attendere la legge decreto n°84-102 del 9 Aprile 1984, che prescrisse la distribuzione delle risorse dallo Stato alle entità decentralizzate come segue:

_Région, 
50%

_Ville,

10% 

_Zone rurale
25%

_Zone Urbain
  5%

_Collectivité
10%
 

Nella lista delle risorse che lo Stato riconosceva come specifiche alle entità decentralizzate –tassazione dei beni locali o servizi che non erano ricevuti dallo Stato; sussidi statali per ricompensare le unità amministrative di oneri finanziari su materie di interesse nazionale ; contribuzione per capita; fondi di perequazione- la percentuale di entrata indicata sopra non aveva alcun senso. Infatti lo Stato non avrebbe distribuito più dello 0.5% del PIL
. 

Il decreto successivo n° 87-004 del 10 gennaio 1987 non cambiò lo stato dell’arte, e sebbene nuove misure finanziarie fossero scritte in maniera dettagliata sulla carta, gli amministratori locali era costretti a inventarsi nuove tasse (gravando così ulteriormente sulla popolazione) per fronteggiare la mancanza di denaro pubblico. Corruzione e cattiva amministrazione, così come irresponsabilità di questi impiegati statali, erano un altro motivo di ulteriore scarsità di fondi nelle casse delle amministrazioni. 

3. “Un terzo principio per un sistema decentralizzato funzionante è che l’autonomia fiscale e amministrativa delle entità decentralizzate sia parte di una attività politica riguardante l’allocazione fondamentale dei poteri di governo all’interno della società. Come risultato a ciò si dovrebbe avere un principio di legge che non permette la revisione del sistema in maniera unilaterale da parte del governo centrale”
.

Il grado di autonomia che godevano le entità decentralizzate era solo (e parzialmente, come visto prima) con riferimento all’implementazione delle politiche statali. L’Assemblea nazionale, così come il Capo dello Stato e Presidente del MPR, potevano cambiare la Costituzione, e con essa le disposizioni riguardanti le competenze tra poteri centrali e entità decentralizzate. Dal momento che queste ultime non avevano propri rappresentanti presso l’Assemblea nazionale, che era composta di una sola Camera, esse non avevano nessuna influenza sulle decisioni future degli organi di Stato: la devoluzione dei poteri era così più una questione di grazia che non di diritto. 

4. “Per quanto possibile, le unità amministrative devono essere dimensionate in modo tale da occuparsi delle comunità di base, in considerazione del fatto che è su queste che è più naturale costruire una rete di  comprensione dei bisogni e solidarietà nello sviluppo.”
. 

Questo principio riguarda la dimensione appropriata che dovrebbero avere le istituzioni locali per soddisfare I bisogni reali delle comunità di base, e in relazione alla superficie del Congo, la Legge del 1982 era insufficiente. La divisione in 8 Regioni più la capitale Kinshasa era chiaramente insufficiente per una gestione ottimale del territorio, come dimostra il fatto che venne modificata con decreto legge nel 1988. Il numero delle Regioni veniva alzato a 10, ma l’aumento di due Regioni uscenti dalla partizione del Kivu in Nord-Kivu, Sud-Kivu e Maniema, doveva essere solo un esperimento da estendersi ad altre Regioni. 

La lista seguente delle Regioni con dimensione relativa e comparazione con quella della ex madrepatria (Belgio: 30,507 km2, nove Province) dà un’idea della necessità di una riforma in tal senso.

1. Ville di Kinshasa, 9,965 km2;

2. Bas-Zaire, 53,920 km2, cioè una volta e mezzo il Belgio;

3. Nord-Kivu, 60,474 km2, cioè quasi due volte il Belgio;

4. Sud-Kivu, 66,337 km2, cioè più di due volte il Belgio;

5. Maniema, 132,250 km2, cioè più di quattro volte il Belgio;

6. Kasai-Occidental, 156,967 km2, cioè cinque volte il Belgio;

7. Kasai-Oriental, 168,216 km2, cioè cinque volte il Belgio;

8. Bandundu, 295,658 km2, cioè più di nove volte il Belgio;

9. Equateur, 402,239 km2, cioè tredici volte il Belgio;

10. Katanga, 496,965 km2, cioè sedici volte il Belgio;

11. Haut-Zaire, 503,239 km2, cioè più di sedici volte il Belgio
. 

Il sistema di decentralizzazione rivisitato

Dopo aver analizzato i difetti e le carenze della Legge sulla decentralizzazione del 1982, vediamo di capire cosa potrebbe essere migliorato per assicurare un buon funzionamento del sistema territoriale, soprattutto con riferimento al Progetto di Legge presentato dalle istituzioni attuali di transizione (Projet De Loi Organique no … Portant Organisation Territoriale et Administrative de la R.D.C.).

1) Per quanto riguarda il principio della responsabilità (accountability), la procedura elettorale non può essere prerogativa degli istituti deliberativi (Assemblee e Consigli locali)  ma deve essere estesa a tutte le figure esecutive (Governatori, Commissari e Capi). Sottomettere i Capi tradizionali alla verifica elettorale è innanzitutto un problema culturale, dal momento che si andrebbe contro quella che è una designazione su base consuetudinaria. La necessità di rendere il sistema decentralizzato più coerente con l’obiettivo previsto dell’empowerment delle comunità locali, e non ultimo una riflessione su quanto la natura della leadership tradizionale sia cambiata nel corso del tempo, mi ha portato però alla convinzione di quanto le attività di mutuo soccorso e assistenza economica tra i membri della comunità debbano essere affidate a rappresentanti scelti liberamente dagli abitanti. Vista l’influenza che i Capi tradizionali rivestono ancora in molte aree del Paese, non sarebbe difficile per loro vincere le elezioni locali, mantenendo così anche la legittimità morale che deriva dalla tradizione.
.

In riferimento a questo, il Progetto di Legge citato sopra non fa grandi passi avanti rispetto alla Legge del 1982. Nelle entità decentralizzate di primo livello (Province), infatti, la scelta dei deputati continua ad avvenire con suffragio popolare diretto - una quota viene prevista per cooptazione- (art. 197 Cost.). La scelta del Governatore e Vice-Governatore avviene invece su designazione dei deputati stessi, e non come in passato a discrezione del Capo dello Stato (art.198 Cost.). Ciò che non cambia affatto sono le cariche dei Capi degli esecutivi nelle entità decentralizzate più basse, che rimangono di nomina presidenziale, su proposta del Primo Ministro. 

Unico elemento di novità è che il Capo dell’organo deliberativo debba essere di una componente (composante) politica diversa da quella del Capo dell’esecutivo nelle stessa entità territoriale, in modo da evitare una deriva autoritaria. Inutile dire che in  questo modo si evita, come succedeva in precedenza, la possibilità che la stessa persona ricopra i due poteri, legislativo e esecutivo, che per definizione dovrebbero essere separati.

Per aumentare l’interesse e la partecipazione della popolazione nelle istituzioni, un elemento positivo introdotto dalla nuova Costituzione è l’istituto del Senato con rappresentanza su base provinciale. Ciò che è auspicabile è il suo impegno a diventare la Camera di rappresentanza di tutte le entità decentralizzate con l’incarico di monitorare e salvaguardare l’esercizio dei poteri nelle istituzioni locali. In tal senso, potrebbe persino essere utile istituire un Senato a livello locale, vale a dire a livello delle Province e di Zona, con le stesse funzioni di quello nazionale ma con riferimento alle unità di base della scala amministrativa.

2) Con riferimento all’autonomia finanziaria delle entità decentralizzate, il Progetto di Legge per l’organizzazione territoriale sopraccitato prevede nell’art. 280 una lista dettagliata di risorse a cui esse possono attingere, che vanno dal raccogliere tasse che non sono già pagate al governo centrale fino alla partecipazione in aziende presenti sul territorio. In realtà, sia queste nuove tasse sia la partecipazione ad operazioni finanziarie e/o commerciali di tipo privato devono essere sottoposte al Ministro dell’Interno ed approvate dal Ministro delle Finanze, ma diversamente dalle leggi finanziarie del 1983 e 1987 la procedura sembra meno capziosa. Senza soffermarsi sulla fattibilità della riscossione di tasse e della partecipazione in operazioni finanziarie e/o commerciali in un Paese dal tessuto economico completamente devastato da anni di guerra e instabilità politico-sociale
, ritengo più utile definire in linea teorica due principi per individuare una buona ripartizione delle risorse: 

· La ripartizione delle risorse deve essere fatta sulla base della ripartizione delle competenze tra poteri centrali e periferici; in alter parole, prima di attribuire compiti alle entità decentralizzate è necessario dotarle dei mezzi finanziari per svolgerli. 
· Per assicurare la maggiore autonomia possibile intorno a decisioni locali, le entità decentralizzate devono beneficiare di tutti i mezzi possibili per evitare la dipendenza finanziaria dai poteri centrali. A questo scopo possiamo considerare ragionevole per l’entità decentralizzata percepire con diritto esclusivo la contribuzione per capita, la tassa sulle rendite, sui beni mobili e immobili (macchine, etc.).

Le percentuali indicate nel decreto legge no. 87-004 erano ragionevoli, ma ciò che mancava era l’impegno del governo centrale a rimettere dal 40% al 50% del PIL alle entità decentralizzate. Solo con questa ripartizione di risorse è infatti possibile assicurare fino alle entità più basse della scala amministrativa - Collectivité e Zone urbaine, oggi chiamate Communes) la loro viabilità economica. Non a caso la nuova Costituzione spinge fino al 60% delle risorse allocate alle Province. Allo stesso tempo, consiglierei anche la possibilità di limitare l’incremento di ulteriori livelli di decentralizzazione con la convinzione che è più conveniente da un punto di vista gestionale mantenere ‘concentrate’ le risorse disponibili. Una giusta ripartizione, lasciando meno risorse alla Provincia e puntando maggiormente sulla prossimità ai bisogni della gente offerta dalle unità inferiori, potrebbe essere un 20% alle Province e 40% a testa rispettivamente a Villes e Zones rurale (oggi chiamate Territoires).

3) L’autonomia delle entità decentralizzate deve godere di una Legge fondamentale rigida, che eviti la possibilità di ritrattazione da parte dei poteri centrali come successo nel passato. Con la nuova Costituzione (capitolo 2) si è centrato questo punto, e un miglioramento significativo c’è stato nella chiarificazione delle competenze e attribuzioni tra governo centrale e differenti livelli di entità decentralizzate. Oltre alla lista di materie esclusive, le entità decentralizzate dovrebbero godere a mio giudizio di altre tre prerogative sulle materie concorrenti col governo centrale: 

· Il diritto di promuovere la legislazione in materia;

·  Il diritto di regolare in maniera unilaterale la materia in caso di emergenza e assenza di norme giuridiche chiare;

· il diritto di opporre un veto sui provvedimenti od azioni che secondo il loro parere violano la legge o i propri interessi. Il veto può essere ritirato o volontariamente dall’entità decentralizzata o con forza di legge tramite annullamento presso l’autorità giudiziaria competente in materia. 

Ciò che mi interessa sottolineare è che le istituzioni locali dovrebbero acquisire la stessa importanza di quelle centrali. In caso di conflitto tra decreti esecutivi nazionali e locali, la preminenza che potrebbe utilizzare il governo centrale per respingere le decisioni delle entità periferiche (art. 205 Cost.) dovrebbe essere soggetta all’esame di compatibilità con la Legge costituzionale da parte di un organo esterno e indipendente come la Corte Costituzionale. Inoltre,  I decreti esecutivi locali dovrebbero godere della protezione normalmente garantita ai cambi dell’ordine costituzionale. Questi cambiamenti dovrebbero essere possibili solo dopo una consultazione allargata agli esecutivi locali e sottoposta a referendum popolare. A questo scopo, il garante designato di questa protezione dovrebbe essere il Senato, sia a livello nazionale sia a livello delle Province e di Zona se esistenti. 

La dimensione appropriata delle entità decentrate in Congo era già stata indicata dalla Commissione amministrativa e territoriale (Commission administrative et territoriale) della Conferenza Nazionale e Sovrana (CNS) nel 1993. La nuova divisione del Paese, ripresa appieno nella Costituzione del 2005, vedeva trasformare le Sub-régions in Regioni/Province per un totale di 25 più Kinshasa, con la sola esclusione del Bas-Zaire perché questa Sub-région non rispondeva ai seguenti criteri di viabilità amministrativa:

· da un punto di vista fisico, un’estensione di territorio di almeno 50,000 Km2;

· da un punto di vista demografico, una popolazione di almeno 800.000 abitanti;

· da un punto di vista socio-culturale, una popolazione che non avesse sperimentato nel passato conflitti interni;

· da un punto di vista del senso civico, doveva essere chiara nella popolazione la volontà di vivere unita;

· da un punto di vista economico, doveva avere le potenzialità per garantire la sua viabilità finanziaria.
.

CONCLUSIONI

Come detto inizialmente, la mia scelta di trattare lo strumento del power-sharing come una possibile, non certo esclusiva, soluzione alla trasformazione della crisi dello Stato del Congo è dovuta alla sensibilità che i Congolesi stessi hanno mostrato per la materia nel corso del tempo. Se buona parte di essi sembrano soltanto divisi sulla scelta tra decentralizzazione e federalismo, ciò che credo sia chiaro è il consenso generale che ruota attorno al modello di democrazia consociativa. Due ragioni sembrano rilevanti per questa scelta : primo, il fatto che sia aliena alla loro cultura tradizionale la nozione di opposizione politica; e secondo, la differenza che esiste tra cittadinanza e nazionalità.

Il primo motivo merita poche parole di spiegazione: semplicemente, le società precoloniali non conoscevano il significato di oppositore politico, dal momento che i loro leader cercavano sempre soluzioni collegiali. Nelle lingue tradizionali la parola ‘opposizione’ indicava solo il nemico in armi, non l’avversario politico
. La riproposizione di una società basata sul consenso non può essere considerata con nostalgia un ritorno al passato perduto e idealizzato bensì un modo per uscire dalla litigiosità endemica che ha caratterizzato lo Stato post-coloniale. Esecutivi composti da grandi coalizioni e proporzionalità in tutte le sfere della vita pubblica riflettono questa aspirazione. 

Il secondo motivo richiede una spiegazione più articolata. Come già detto in precedenza, prima della colonizzazione dell’area la maggior parte delle comunità viveva tra loro in modo pacifico ed erano frequenti i metissaggi. I conflitti etnici non rappresentavano un problema perché l’etnicità, ossia il senso di appartenenza ad una comunità politica, era qualcosa di fluido come gli stessi confini territoriali dove vivevano le comunità. In un sistema economico basato sull’agricoltura itinerante, i contatti e i matrimoni tra gruppi erano ordinari, con il conseguente passaggio da una comunità all’altra e quindi la trasformazione delle proprie identità originarie. La volontà dei colonizzatori europei di avere il controllo sull’intero territorio necessitava invece di fissare frontiere ben definite, senza considerare la composizione della popolazione al loro interno. Alla creazione e successiva cristallizzazione delle frontiere seguì quella dei gruppi umani, che iniziarono all’interno dell’economia capitalista coloniale a lottare uno contro l’altro per emergere. Da quel momento, la presa di potere, reale o apparente, da parte di un gruppo a livello nazionale e/o locale portò con sé la paura degli altri gruppi di essere dominati, e quindi al conflitto cosiddetto etnico.        

L’etnicità è diventata pertanto un elemento da tenere fortemente in considerazione. Al di là del fatto che una parte dei Congolesi ha deciso di migrare verso le città, (mappe 2 e 3), la maggioranza della popolazione risiede però nelle aree rurali dove l’influenza delle tradizioni è ancora forte, e la fedeltà è assoluta per la famiglia e il gruppo piuttosto che per la società in senso lato. Siccome il controllo dello Stato è debole o addirittura inesistente nelle aree orientali del Paese, le differenze etniche costituirebbero sicuramente un fattore di conflitto. Nel contesto urbano, la competizione per migliorare il proprio status sociale insieme all’accesso iniquo alle opportunità economiche ha addirittura  aumentato la coscienza etnica di quei gruppi che vivono ai margini. 

La differenza tra cittadinanza e nazionalità, menzionata sopra come seconda ragione per scegliere un modello di democrazia consociativa è dunque questa: la prima è da considerarsi il sentimento di appartenenza allo Stato istituito dal re belga Leopoldo II e le cui istituzioni sono familiari ai Congolesi da più di un secolo; la seconda, invece, il sentimento di appartenenza al proprio gruppo etnico e alla specifica zona di origine2. La disconnessione che esiste tra cittadinanza e nazionalità è chiaramente la conseguenza dell’incapacità dei colonialisti e successivi leader africani di sostenere l’idea di Stato-Nazione come è successo in Europa. Considerata poi la natura autoritaria dello Stato del Congo fin dalla sua formazione, non sorprende affatto che le comunità etniche si siano mostrate come un porto sicuro per i Congolesi contro le azioni minacciosi delle autorità centrali. 

In proposito, il modello di democrazia consociativa garantirebbe una protezione alle varie comunità etniche contro il decisionismo storico dei poteri centrali. Questa protezione sarebbe possibile con un impianto statale decentralizzato -o addirittura federale- e col potere di veto su questioni di vitale importanza per le minoranze. La questione rimane però che tipo di divisione ‘segmentale’ è possibile per il Congo: una territoriale, cioè con i segmenti della società concentrati territorialmente e separati dagli altri affini sulla base di confini geopolitici, oppure una divisione non territoriale, cioè dove l’autonomia segmentale può essere stabilita sulla base dei sentimenti di appartenenza a una comunità culturale (principio di personalità) anche se i gruppi sono dispersi geograficamente sul territorio? 3
La domanda è molto seria, perché la risposta implica una operazione di ingegneria politica e antropologica attraverso la decisione sul tipo di sistema elettorale da adottare. Con riferimento ai due modelli di power-sharing presentati inizialmente, le loro differenze in termini di regole di decisione sono congegnate per lavorare in certe condizioni. Nel caso del centripetalismo, e il contrario è valido per il consociativismo, il meccanismo per aumentare la capacità di convivenza tra gruppi all’interno di una società divisa è data da:

(a) un numero molto alto di gruppi etnici; o

(b) un basso numero di gruppi etnici ma un alto grado di dispersione e mescolamento di questi sul territorio4.
Se noi guardiamo alla demografia del Congo, possiamo notare che la maggior parte delle future 25 Province non sono abitate da membri di uno stesso gruppo etnico, sebbene un segmento maggioritario è presente un po’ ovunque nelle varie divisioni amministrative del Paese 5. Una situazione di chiara eterogeneità è poi presente nelle città, come mostra la mappa 3. 

Tali considerazioni mi portano a congegnare un sistema elettorale ibrido, ossia composto da una combinazione tra sistema elettorale proporzionale, su modello consociativo di Lijphart, e sistemi preferenziali su modello centripetale di Horowitz. Nelle aree rurali, dove il numero ottimale dei segmenti (tre o quattro al massimo) per un modello consociativo sembra essere rispettato, potrebbe essere adottato un sistema proporzionale. Nelle città, dove seppure vivano comunità di origine etnica affine nella stessa strada o nello stesso quartiere il risultato di circoscrizioni allargate tenderebbe a garantire l’eterogeneità etnica, la soluzione potrebbe essere l’applicazione dei sistemi preferenziali di voto, come il voto alternativo o il voto singolo trasferibile6.

Queste indicazioni sono dedotte da modelli teorici, e naturalmente necessiterebbero di sperimentazione. La decentralizzazione così come l’ho concepita non è una faccenda puramente amministrativa, ma un esercizio di ingegneria sociale, che richiede tempo sia per le nuove istituzioni che devono stabilirsi e ottenere legittimità dai cittadini, sia per la gente stessa che deve imparare a conoscerle e modificare i propri comportamenti di conseguenza. Nei motivi per cui la nuova Costituzione ha scelto un sistema elettorale senza distinzione tra aree urbane o rurali c’è proprio la semplicità di comprensione dello stesso da parte di cittadini che mancano a elezioni libere e democratiche da più di 40 anni. Il suffragio diretto e con maggioranza assoluta per il Capo dello Stato e diretto ma proporzionale per i deputati all’Assemblea nazionale sarà soltanto il tavolo di prova per successive, auspicabili, modifiche al sistema elettorale.   

Map 2: cities and centres of Zaire in 1992

(source: Léon de Saint Simon, La ville et l’organisation de l’espace, 1992, p.452) 

Map 3: migration patterns in Zaire

(source: Crawford Young, The politics of cultural pluralism, 1976, p.168) 
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INTRODUZIONE


� La distinzione tra i due modelli di power-sharing è presa da Timothy Sisk. “Power-sharing”, in Democracy and deep-rooted conflict: options for negotiators, Stockholm, 1998, edito da IDEA, pag. 140-141.





PRIMA PARTE


� Dal 1885 al 1908, il Congo fu una proprietà privata del re del Belgio Leopoldo II. A quella epoca il territorio non era pienamente sotto il suo controllo a causa di rivolte da parte di qualche gruppo locale. Il re fu costretto a cedere lo Stato del Congo al Belgio a causa di una campagna umanitaria internazionale contro i trattamenti inumani riservati alla popolazione congolese per lo sfruttamento del territorio. 


� Prima del 1914, la struttura amministrativa era molto differente:  le Province non esistevano; il grado più alto della scala amministrativa era il Distretto, e a seguire, invece del Territoire, la Zone. E’ interessante notare la ripresa del termine ‘Zone’ sotto il regime di Mobutu


� However, to reduce the risks of secession by the provinces, the central government had the faculty to proclaim the emergency state and take the control of the province. 


� Felix Vunduawe Te Pemako, A’ l’ombre du léopard, vérités sur le régime de Mobutu Sese Seko, ed. Zaire Libre, Bruxelles, 2000, p.131.


� Anche se in una breve fase, nove Paesi africani furono coinvolti nel conflitto, che venne per questo etichettato come la prima Guerra mondiale africana.





SECONDA PARTE


� James Wunsch e Dele Olowu, The failure of the decentralized state : institutions and self-governance in Africa, Westview: Boulder, Colorado, 1990, pag. 92-95.


� Ibidem, p. 95. Mia traduzione, in originale: “[The] most important principle is that of accountability. Local governments must be primarily accountable to the local people”. 


� Idi Wanzila Isango, “La decentralisation administrative pour le développement: quelques écueils à affronter ”, Zaire-Afrique, no. 251 (1988) : 95 


� James Wunsch e Dele Olowu, The failure of the decentralized state : institutions and self-governance in Africa, Westview: Boulder, Colorado, 1990, p. 93. Mia traduzione, in originale: “A second principle of self-governing decentralization is that self-governing units must have wide latitudes of autonomy to undertake a significant amount and a variety of economic and social services as they can through their local organizations”.


� Felix Vunduawe Te Pemako, “La decentralization territorial des responsabilités au Zaire”, Zaire-Afrique, no. 165 (1982): 341-342.


� Mandefu Yahisule Otemikongo et TOENGAHO. “Impératif de la démocratie pour une Territoriale de développement au Zaire”. Zaire-Afrique, no. 270 (1992): 613.


� James Wunsch et Dele Olowu, The failure of the decentralized state : institutions and self-governance in Africa, Westview: Boulder, Colorado, 1990, p. 94. Mia traduzione, in originale: “A third principle of self-governing decentralization is that self-governance must be approached as a political activity involving the fundamental allocation of governmental powers in society. As a result it should be given a formal legal expression which is not subject to unilateral revision by the central government”.


� Ibidem, p. 92. Mia traduzione, in originale: “As much as possible, basic local institutions must encompass the basic local community, since this is the most natural community in which working understanding about human relationships may already be expected to exist or to develop”.


� Otemikongo, Mandefu Yahisule et Lokundo Toengaho, “Impératif de la démocratie pour une Territoriale de développement au Zaire”, Zaire-Afrique, no. 270 (1992): 607.


� Bisogna anche dire che il potere del Capi tradizionali è stato ripetutamente nel tempo oggetto di contestazione poiché durante il periodo coloniale molti di questi furono insediati dagli amministratori Europei senza rispettare la successione legittima. La Commissione amministrativa e territoriale della CNS aveva convenuto di mantenere la designazione del Capo secondo le regole consuetudinarie a livello del solo Groupement, mentre a livello della Collectivité veniva introdotto il sistema del suffragio popolare.


� A riguardo vedere: Stefaan L. Marysse, Decentralization Issues in Post-Conflict Democratic Republic of the Congo (DRC) (preliminary draft), IDPM UA Discussion paper  (2005).


� Note documentaire, CNS, Zaire-Afrique, no. 271 (1993): 164-165. 





CONCLUSIONI


1 Mayoyo Bitumba Tipo-Tipo, L’adjustément politique africaine. Pour une démocratie endogène au Congo-Kinshasa, Paris: l’Harmattan, 1992, p. 166.


2 E’ eloquente a riguardo della differrenza tra ‘cittadinanza’ e ‘nazionalità’ l’esempio che si trova in Mayoyo Bitumba Tipo-Tipo, L’adjustément politiqueafricaine. Pour une démocratie endogène au Congo-Kinshasa, Paris : l’Harmattan, 1992, p. 72.


[…] L’analyse selon laquelle on serait un même peuple au sein d’un même Etat n’est pas convaincante. Il est facile de démontrer sa légèreté. Prenons deux ethnies congolaises situées à deux extrémités du pays : les Ngbandi (ethnie de Mobutu) au Nord-Ouest et les Lunda (ethnie d’un des parents de Kabila) au Sud-Est. Le premiers se retrouveront également en Centrafrique tandis que les seconds vivent aussi en Angola et en Zambie. 


Prenons maintenant deux Ngbandi : X1 et X2, l’un Congolais et l’autre Centrafricain ; et deux Lunda : le Congolais Y1 et l’Angolais Y2. Ajoutons à cela que les deux Ngbandi se voient régulièrement et vivent des produits  de la même foret, près du barrage de Mobayi, et que de leur cote, les deux Lunda font de même dans la brousse de Dilolo. Serait –il pertinent de dire a X1 et Y1 qu’ils sont un même peuple du fait qu’ils sont Congolais et que pour chacun d’eux, X2 ou Y2 est un étranger ?


Ceci n’est pas particulier à l’Afrique.


3 Arend Lijphart, Patterns of democracy. Government forms and performance in thirty-six countries, New Haven: Yale University Press, 1999, p. 43.


4 Benjamin Reilly, Democracy in divided societies. Electoral engineering for conflict management, Cambridge: Cambridge University Press, 2001, p. 188.


5 Mvuluya Mulambu, « Les conflits interethniques: quelles voies de solution? », in Mantuba Mabiala et Binda Ngoma, et al. Fédéralisme, ethnicité et integration nationale au Congo-Zaire, Kinshasa : Publications de l’Institut de Formation et d’Etudes Politiques, 1997, pag..29-30.


6 Il voto alternativo (AV) e il voto singolo trasferibile (STV) sono conosciuti come sistemi preferenziali perché rendono gli elettori capaci di stabilire con il proprio voto un ordine di preferenza […] AV è tipico di un sistema maggioritario, che richiede ai candidati di vincere con una maggioranza assoluta di voti; STV, invece, è un sistema di rappresentazione proporzionale che, in base al numero dei deputati da eleggere in ogni circoscrizione, permette la rappresentazione politica anche alle minoranze più esigue. (Benjamin Reilly, Democracy in divided societies. Electoral engineering for conflict management, Cambridge: Cambridge University Press, 2001, p. 18).
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