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RESUME

Progres

Le rapport est le résultat d’un= des premi¢res Evaluations d Effet mises en ceuvre par le PNUD. Afin
de circonscrire le champ retenu pour I’évaluation, Ja mission a centré celle-ci sur les résultats obtenus
dans le processus de décentralisation et sur la contribution du PNUD 4 cet égard. La période de
référence est celle du cycle d= programmation qui vient de s’achever (1998-2002).

Cette période a connu des avancées décisives avec I'entrée depuis 19992000 dans la phase dite
d’opérationnalisation de 1a décentralisation. Le processus parait awjourd’hui irréversible. Toutes les
institutions prévues par la loi ont été mises en place et sont aujourd’hui fonctionnelles. Le dispositif
national d’appui technique (réseau des Centres de Conseils Communaux) et financier (Agence
Nationale d’Investissement des Collectivités Territoriales) est opérationnel depuis 2000 et a déja
produit des résultats significatifs. Des plans de développement triennaux (plus de 700 Plans de
Deéveloppement Economique et Social - PDESC) ont été élaborés pratiquement par toutes ies
collectivités territoriales. Leur préparation a donné lieu a une rarticipation active des populations, des
¢lus et des autres acteurs loczux dans la détermination des paorités de chacune des collectivités. Ces

concertations ont également aidé & créer un début d’idextits territoriale dans la majorité des
comrmunes.

Deja 1500 dossiers de projets, correspondant 4 un ont été élaborés avec I'appui des CCC. Prés d'un
millier ont été transmis & I’ANICT, amorcant ainsi la mise en place d’investissements décidés par les
collectivités locales elles méme et financés par un dispositi” national ol celles-ci sont largement
représentées. Sur les 30 milliards de FCFA du premuer fonds wisnnal ANICT, 1a moitié a déja ainsi été
affectée 4 ces projets. Aux appuis initiaux (Union Européenne, France, PNUD/FENU. Etat malien), de
nouveaux partenaites viennent aujourd’hui s’ajouter, ce gui traduit une adhésion croissanie des

bailleurs de fonds au dispositif national et offre la perspective de droits de tirage supplémentaires pour
les collectivités.

Cette dynamique a été accompagnée d’un effort important de formation conceniré au niveau des
communes et réalisé ou non par I’intermédiaire du réseau CCC. Outre la planification communale, ces

formations ont porté sur les thémes prioritaires (préparation des budgets. administration communale,
maitrise d’ouvrage, mobilisation des recettes,...) afin d’assurer une maitrise minimale des affaires
locales par les nouveaux acteurs locaux.

Limites

Les collectivités locales n'ont évidemment pas toutes eu la méme aptitude a entrer dans Iz
décentralisation pour différentes Ttaisons: niveau de formation. dynamisme des leaders
communautaires, traditions collectives, existence ou non de projets dans ia zone, cohésion sociale au
semn des nouvelles communes. Certzines limites ont par ailleurs été cuustaiées tant sur les ourils
(contenu des plans de développement, conditions d’accés aux financements et formes de
participation,...) que sur les processus (faible mmplication des services déconcentrés de I’Etat, maitrise
collective des arbitrages par les communautes, participation des femmes,...).

Plus Tondamentalement, les avancées ont &té tres réduites sur le socle méme de la décentralisatton,
c’est-a-dire le transfert effeciif des compétences, des ressources et des patrimoines. En fait, un
ralentissement sensible a ét¢ constaté depuis Ia fin 1999, lequel s’explique entre autres par le
changement de pilotage de la politique de décentralisation (passée d’une administration de mission i la
direction d’un département ministériel), la longue période électorale de 2000-2002 et une volonté
politique visiblement émoussée face aux résistances constatées vis-a-vis du transfert des compétences
et ressources aux nouvelles collectivités. La lenteur prise pour 1’élaboration et I’adoption de trois




décrets relatifs aux compétences i transférer dans les secteurs de 1'éducation, de la santé et de
'hydraulique en atteste largement.

D’autres limites existent. Certaines sont liées aux dispositifs d'appui et portent sur les outils et
méthodes utilisées, par exemple pour la planification participative locale, les mécanismes de
collaboration et de concertation entre les différents acteurs locaux, la mobilisation des recettes fiscales,
la conduite des actions de formation, la capitalisation des experiences, etc. Toutes ces questions
renvoient 4 la nécessité de corriger, au fur et 3 mesure, les imperfections observées au niveau des
outils et pratiques utilisés afin d’en amékiorer I’efficacité en termes de resultats et évoluer vers des
systémes plus durables de soutien aux collectivités territoriales et aux communautés,

Contribution du PNUD

La contribution du PNUD au processus de décentralisation a été dans 'ensemble positive, surtout si
1’on tient compte des contreintes particuliéres qui ont largement pesé sur le cycle de programmation

qui vient de s’achever : réduction drastique des ressources, réforme de V"organisation, « reprofilage »
du bureau.

Le PNUD, s’il 2 joué jusqu’en 1999/2000 un rble moteur dans Iz définition de la politique de
décentralisation, a perdu cette place privilégi¢e dans 1’appui-conseil au gouvernement alors que
d’importants besoins d’appui existent. Actuellement, il est pratiquement absent au niveau du pilotage
de la décentralisation. Quan: 4 ses appuis en amont & la planification décentralisée et & I’aménagement
du territoire, matérialisés principalement par I’élaboration de Schémas-test d’Aménagement et de
Développement des Cercles (SADC) et des réflexions sur la Imise en conérence des différents échelons
de planification, ils n’ont pas conduits i des mesures de réforme spécifiques.

De maniére générale, les projets « régionalisés » sont apparus plus visibles, plus mobilisateurs,
notamment en termes de partenariat, et plus efficaces dans leurs résultats et leur participation au
changement avec un impact tangible sur la participation des collectivités locales et des communautés.
Le tandem PNUD-FENU a eu un réle essentiel dans la conduite des premiéres actions
. d’opérationnalisation de ia décentralisation sur ses zones principales d’intervention qui comprennent
I’ensemble des cercles de la région de Mopti et trois cercles de la région de Tombouctou. 11 a contribué
sur ces régions, de méme que le projet ACODEP sur Kangaba, a animer le dispositif d’appui technique
(Centres de Conseil Communal). Globalement, ces projets ont touché un nombre important de
communes (de I'ordre de 150).

~ L’apport de ces projets a été particuliérement significatif dans la mobilisation sociale autour de la
relation villages-communes, 1"appui 2 la preparation des plans de développement et des budgets des
communes, la formation des élus, P’organisation et le renforcemen: des opérateurs locaux et la
mobilisation des ressources fiscales. De- nombreux supports de formation et guides methodologiques
ont ¢t €laborés. Des efforts significatifs ont €galement été réalisés en wvue de développer des

- partenariats au nivean des zones &’intervention (autres projets, ONG, formateurs, certains services
déconcentrés).

'La limitation principale de I’intervention du PNUD concerne donc le positionnement stratégique du
Programme par rapport au théme de la décentralisation et le décalage prononce de ce point de vue
entre les intentions de départ et les actions effectivement mises en ceuvre. La faiblesse de I’appui-

; ttotage mationalde tad¢centralisation qu-au niveau de Ia coordination
régionale, empéche le PNUD d’étre actif et visible sur ce qui cadre avec son mandat et représente I'un
de ses « avantages comparatifs ».

Les autres faiblesses importantes sont liées a 1’absence de synergies entre les projets, a la faible
application de la démarche de capitatisation prévue au démarrage du cycle, et aux performances
encore limitées du systéme de suivi et évaluation.




Recommandations

Les recommandations générales de la mission qui sont développées dans le rapport portent sur :

I"élaboration d’une stratégie de moyen long terme pour la politique de décentralisation :

la prise de mesures prioritaires garantissant une accélération du transfert des compétences

le perfectionnement et I"’harmonisation des outils de planification ;

la consolidation du dispositif d’appui technique et la promotion de solutions pérenmes et
autonomes pour répondre aux besoins d°assistance des collectivités territoriales ;

le renforcement de la mobilisation des ressources financiéres pour les collectvités et
optimisation de leur utilisation ;

te développement des mécanismes de concertation et de suivi-€valuation.

S’agissant du PNUD, les recommandations partent de quatre priorités :

repositionner le PNUD sur 1’appui-conseil en amont :

concentrer les activités amont et aval sur un nombre limité de thématiques ;

réduire le champ d’intervention géographique des projets PNUD et, a ternte, I’apport financier 2
ces opérations ;

construire un meécanisme d’échange et de suivi-évaluaton liant le Burcau du PNUD. les

apérateurs des projets PNUD et leurs bénéficiaires afin de pernnettre une capitalisation des apports
mutuels.

Le premier axe des recommandations concerne | adaptation du czdre de programmation 2003-2007. en
tenant compte des « coups partis » (projets en cours) avec pour liynes d’action :

le recentrage sur ’appui-conseil au gouvernement par la mise en place d'un nouveau programme
¢’assistance quinguennal ;

I'ajustement des objectifs et apports des projets fondés sur le partenariat PNUD/FENU
(Tombouctou et Mopti) ;

la reconstruction du cadre logique du Programme VNU / PARCAD ;

le recentrage des actions du projet ACODEP sur I'Effet 3 (court terme) et la préparaton d une
stratégic de désengagernent sur ses zones d'intervention (moyen terme) ;

la concentration du PRECAGED sur "appui & la mise en ceuvre du CSLP et le suivi des Obiectifs
de Développement Mondial.

Le second axe porte sur I’amélioration de la gestion stratégique liée & 1'effet 3, avec :

tz développement des outils de suivi et évaluation et de rapportage ;

la mise en place d une plate-forme SNU pour la capitalisation sur les résultats des projers dans le
cadre de I’atteinte de I'effet 3 ;

I’adoption de diverses mesures permettant au PNUD de mieux communiquer sur les résujzats.




INTRODUCTION

L’évaluation d’effet

L’«evaluation d’effet» constitue une nouvelle méthode d’évaluation préconisée par le Bureau
d’Evaluation du PNUD - New York et qui est actuellement en phase de test. Quatre pays (Mali,
Macédoine, Cuba, Pakistan) ont ainsi été retenus pour réaliser les premiéres évaluations pilotes dans le
but de parfaire la méthodologie avant la généralisation de son application. La mise en ceuvre de
I’Evaluation d’Effet s’inscrit dans le cadre de la réforme du PNUD qui entend promouvoir une gestion
axée sur les résultats (GAR). Celle-ci conduit notamment 3 une reévision des outils et procédures pour
la planification et la gestion des activités de suivi et d’évaluation.

L’évaluation d’effet se distingue des évaluations traditionnelles (de programmes ou de projets)
principalement par les points suivants :

L’accent est mis sur les effets — changements réels dans les conditions de développement que les
~ interventions du PNUD visent a favoriser’ - plutdt que sur les apports et les produits.

L’évaluation ne porte pas sur un projet particulier ; elle vise 4 appréhender 1a contribution globale
du PNUD qui intégre ’ensemble de ’assistance apportée : contribution des différents projets liés
a Peffet, activités du bureau local, activités engagés aux autres niveaux (bureaux régionaux et
. siége). . .

L’action des autres partenaires est explicitement prise en compte dans analyse (la contribution
du PNUD est appréciée an regard de I'ensemble des contributions 3 Iatteinte de I’effet) et un
accent particulier est mis sur les partenariats mis en ocuvre,

L’évaluation prend ’cffet comme point de départ (mesure des progrés dans |’atteinte de ’effet)
pour ensuite analyser un certain nombre de variables qui contribuent au changement.

Le Cadre de Résultats Stratégiques et le choix de ‘effet 3 du CRS

L’évaluation se référe au cycle de programmation qui vient de s’achever (Programme de Pays 1998-
2002) et au cadre logique qui a été introduit au cours du programme (Cadre de Résultats Stratégiques
ou CRS). Ce dernier repose sur cing volets : Gouvernance, Pauvreté, Environnement, Genre, Appui au
systtme des Nations Unies. Au sein du volet Gouvernance, 1"assistance du PNUD vise quatre effets
dont I'effet 3, objet de 1a présente évaluation : « Les autorités locales et fes communautés rurales et
urbaines sont impliquées dans la plarification et ja gestion des actions de développement, y
compris la fourniture de services publics ».

Le processus de décentralisation constitue en fait le « vecteur » essentie] de I’effet considéré et sera
donc au ceeur du rapport présenté ici.

Les nouvelles procédures du PNUD ont prévu que chaque bureau mette en ceuvre les évaluations,
apres avoir précisé les priorités dans ce domaine (plan d’évaluation). Bien que |'exercice ne s’intégre
pas dans un plan d’évaluation encore formalisé, le choix de I'effet proposé est justifié 4 plusieurs
titres :

* La décentralisation occupe, depuis 1991, une place stratégique dans la politique gouvernementale.
Cette priorité vient encore d’étre confirmée dans le Cadre Stratégique de Lutte contre la Pauvreté
ou encore dans la Lettre de cadrage du Président de la République au Premier Ministre.

! L‘efet-"s.g-idéﬁnii' comme un résultat intermédiaire entre le produit et 'impact. La chaine de résultats se présente ainsi -
Apports (experts, équipements, fonds,...) -> Produits (études complétées, personnes formées, ...} -> Effets (revenus accru.,
emplois créds,...) -> Impact (conditions de vie améliorées, participation accrue des populations, ...).




La décentralisation représente un enjeu majeur en termes de développement national. Elle offre en
effet des perspectives potentielles considérables tant en maticre d’approfondissement de la
démocratie (gouvernance locale) que de croissance €conomique et de lutte contre la pauvreté
{dynamiques de développement local et d’amélioration des prestations de services de proximité).

Le gouvernement et les principaux partenaires au développement ont largement investi depuis dix

ans dans la décentralisation et la gouvernance locale. La période actuelle, marquée par l’arrivée
apres les_élections_de 20 : ' TTOpIIE

operer un état des lieux et resituer I"intervention publique et les programmes de développement
dans une nouvelle perspective. Et ce d’autant plus que I'on peut deja tirer les premiéres legons de
la phase d’opérationnalisation de la décentralisation, amorcée en 1999-2000.

Cette ¢valuation trouve des justifications supplémentaires du point de vue spécifique du PNUD :

* Lu gouvernance est I'un des axes majeurs de ["assistance actuelle du PNUD avec, en 301 sein, un
accent particulier mis sur la décentralisation.

Le Programme de Pays 1998-2002 qui vient de s’achever comporte pas moins de cing projets
inte: venant directement dans ce domaine et dont 1’exécution ne s’achévera gqu'en 2004-2005. 1l
apparait utile d’en apprécier la valeur ajoutée globale a ce stade pour d’éventuels ajustements et
d’appuyer le Bureau du PNUD-Mali dans le ciblage de ses nouvelles priorités en manére d'appui
a la décentralisation.

Les objectifs et la inéthodologie de Pévaluation
S.uvant les termes de réference (annexe 1), 1'évaluation devait statuer sur -

Uévolution de Veffet et le degr¢ d’avancement vers Iatteinie de "Effet ;

les facteurs (opportunités et menaces) qui influent sur 1"atteinte de 1" Effet ;

le caractere stratégique et la pertinence de I"effet pour le PNUD (analyse de "effet) ;

la eredibilité des produits du FI¥UD (projets et autres miterventions) au regard de 1'effel recherché
et leur cohérence logique ;

la durabilité de I'effat ;

Ietfectivité/’efficience de I'efit ;

la pertinence des partenariats éizblis (niveaux, nature, forme et portée) ;

les avantages comparatifs du = UD, les forces et faiblesses et le role du PNUD dans Je secteur.

>ur la base des TDR, la mission .. i'aboré une méthodologie détaillée (voir annexe 2).
Le contenu du rapport

Le rapport de mission est composé d’un rapport central qui présente successivement : () le contexte,
(i1 les changements observés (état de i'erfer), (IID) les facteurs affectant effet, (IV) les contributions
du PNUD a Ueffer, (V) les stratégies de partenariat mises en oeuvre, (VI) les conclusions et
recommandations. (VII) les lecons 2 tirer. Ce rapport est complété par un dossier darnexes. Ces
dernieres développent certains thémes techniques : analyse des contributions des projets ; €tude des
colis des resultats ; analyse des indicateurs et des systémes de S&E : synthése sur les swatégies et
programmes des partenaires au développement en matiére de décentralisation.

¢ rapport provisoire diffisé pour 1a tenue de { atelier de restitution {version du 29/01/03) constitue wn premier
it susceptible encore d'étre complée sur certains points. Il n'intégre pas. par ailleurs, les anneves donr |
rafnes constituent des documents e travail qui devront étre exploités uliérieurement sur | ‘mitiative du '
Sureau du PNUD. Le vapport ne s'étend pas enfin sur les legons méthodologiques a tirer de certe premiere .
eviaation d'effet lesquelles font 'objet d une note séparée destinde au PNUD-Mali er au Bureau J Evaination
d PNUD-New York..




I. CONTEXTE

1. Le contexte national et son évolution (1998-2002)

1.1. Les paramétres économiques et sociaux

Le Mali compte parmi les pays les plus pauvres au monde, comme en témoignent les principaux
indicateurs socio-économiques {cf. encadré 1).

ae . , . , Encadré 1 ; indicateurs essentiels :
L’économie du pays s’organise autour d’une structure | &

productive qui a peu évolué, restant dominée par les | pgpulation : 10,6 millions (98)
Secteurs primaire et tertiaire (respectivement 40% et | Taux durbar sation 1 20%
42% environ du PIB). Elle est fragilisée par sa iTmFa Popftflm_' ;‘g’é-?%
__ dépendance vis-3-vis des aléas climatiques et de trois E":I'}Z?aiieegz'\‘gge 51 ans
facteurs extérieurs principaux (cours du coton, flux | wonaitsinfarse (0-1an) . 113%,
_ d’assistance extérieure, situation sous-régionale). Prés de | Mortalite infar:a-uv,  229%
4/5° de In population vit encore en milieu rural. La | Tauxde prévz ance VIHISIDA 1,7%
compétitivité de I'économic est entravée par un faible | J2UX brut de s-olarisation net  : 60%

. . ; : , Taux d'alphatétisation 1 43% o
mveau de qualification de la main d ceuvre,
I’enclavement du pays, 1a faiblesse du réseau routier etle | PiBmab - 240 USS
cot ¢élevé des facteurs de production (énergie, | Incidence de s pauvreté 163,.8%
télécommmications,. ). Incidence en zane rurale 1 75,9%

Lors du démarrage du Programme de Pays, le Mali est en train d’enregistirer les bénéfices de la reprise
économique amorcée dans la periode post-dévaluation’, méme si certains signes comme la
décélération de I'investissement privé (10,8% en 2000 contre 18,3% en 1994) sont déja inquiétants.
L’évolution de ces deux derniéres années est venue 3 nouveau démontrer la fragilité de 1’économie
avec un tassement de I’activité 1ié en particulier & la chute de la production cotonniére. Un autre

facteur défavorable est apparu avec la crise ivoirienne dont les effets se font déja ressentir a différents
niveaux.

La pauvreté touche prés de deux habitants sur trois, avec un pourcentage encore plus marqué dans les
zones rurales. Parmi les indicateurs sociaux, il convient de mettre en évidence ceux qui représentent

des contraintes majeures pour une pleine implication des populations dans la gestion du
développement :

» - DI'anaiphabétisme : seulement 29% des adultes sont alphabétisés en 1998 (12% pour les femmes) ;
le taux de scolarisation brut n’atteint Pas 70% en 1999-2000 (46% pour les filles) ;

¢ une partie importante de la population 2 un accés limité aux différents services de base et vit dans
des conditions critiques : Ia moitié de la population (49% en 1999) n’a pas accés a I’ean potable ;
neuf ménages sur dix ne disposent pas d’infrastructures adéquates d’évacuation des excrétas : bon
nombre de céntres de santé de base (CSCOMEs) ne sont pas fonctionnels faute notamment de
personnel’, etc.
la_sitwation plus défavorable des femmes: alors gulelles prennent-part—de—mamitre—souvent

bl
prépondérante en milieu rural, aux activités ¢conomiques, les femmes sont pénalisées a divers
NiVeaux ; accés au savoir, accés au capital, accés aux postes de responsabilité et participation aux

prises de décisions.

2 Paﬁr la période 1994-2000, la croissance annuelle moyenne du PIB a été de 4,85 en termes réels ef | ‘angmenta:;on
moyenne du PIB par téte de 2,6%
2 Cegtexphqm un tmax de fréquentation des cenires de santé trés Jaible (0,17 contact par personne et par an).
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1.2. Les paramétres politiques et institutionnels

Sur le plan politique, le Mali a connu depuis le début des années 90 une profonde mutation qui s’est
traduit principalement par (i) Ia mise en place et 1a consolidation progressive d'institutions et de
pratiques démocratiques ; (i1) le foisonnement d’organisations témoignant d'une société civile tres
dynamique, avec une présence mhrquée dans les zones rurales”.

Ces éléments de contexte trés favorables Se trouvent, au moment du démarrage du Programme de Pays
du PNUD (1998-2002), confortés par d'autres plus spécifiquement liés ay processus de
décentralisation :

* Aprés plusieurs échecs antérieurs des pouvorrs publics pour mettre en place des mécanismes
régionaux et locaux de participation’, les perspectives ont radicalement changé a la suite de la
Conférence Nationale de juillet-aolt 1991 et I'inscription du principe de libre administration des
collectivités territoriales dans 1a Constitution du 12 janvier 1992. Une volonté politique soutenue

n’a cessé depuis de soutenir le processus de décentralisation dans sa phase dite de préparation.
Cette volonté a été relayée depuis i '

- administration de mission légére, 4 la i s. et qui bénéficie, de
surcroit, d’un positionnement instirutionnel fort en 1997-1998 (rattachement 3 ia Présidence de la
République).— -

En 1998, le cadre de 1a décentralisation a été largement précisé par un ensemble de textes
législatifs et réglementaires, relatifs principalement au Code deg Collectivités. au découpage des
communes, au statut des agents des collectivités, 3 1a fiscalité communale et 2ux compétences i

x changements attendus.
mpagne d'information et de communication a ¢été réalisée en
s’appuyant notamment syr des Groupes d’études et de mobilisation au niveau regional (GREM) et

local (GLEM),

La réorganisation territoriale débouchant sur la création de 684 nouvelles communes rurales a été
définie de maniére trés participative, reposant sur de nombreuses consultations inter-villageoises
engagées sur 1’ensemble du territoire {1995-1996).

Les partenaires se sont largement mobilisés pour appuyer le gouvemnement dans cette phase de
préparation, méme si certains bailleurs de fonds semblent sceptiques par rapport aux options
prises et se démarquent d’une décentralisation qui ne donnerait pas, selon eux. suffisamment de
place au secteur privé et 4 la société civile.

Le démarrage du Programme de Pays va précéder d’a peine un an la mise en place des nouvelles

communes et le lancement de la phase d’opérationnalisation de la politique de décentralisation, Au
- cours de Ia période 1998-2002, le contexte politique et institutionne! connaitra en fait deux évolutions
importantes

»  En premier liey, ic démarrage de la phase d’opérationnalisation de la décentralisation va précéder
de peu 'entrée dans une période électorale qui débutera dés les premiers mois de I’année 2000

(rec quran-25semestre 2007 Cet ¢lément va clairement

contribuer 3 ralentir la dynamique en faisant passer la réforme au second plan des préoccupations
des autorités.

* Fin 2002, on recensait 1659 ONG et un nombre considérable d ‘assoctations de natures trés variées.

‘La tentative la plus significative concerne Ig réforme de 1977 qui s’est traduite par la mise en place dans les années 80 de
comités régionaux et locaux de développement qui vont associer services déconcentrés et populations.

® La Mission de Décentralisation instituée en 1993 q iy en J 997, ses compétences étendues & la réferme des institutions.
prenant alors le nom de Mission de la Décentralisation et des Réformes Institutionnelles {MDRI).
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En second lieu. e cadre mstitutionnel pour le pilotage de la décentralisation va changer : la MDR]
va disparaitre et un Ministére de I’ Administration Territoriale et des Collectivités Locales va étre
créé pour superviser 1a mise en ceuvre effective de la decentrzlisation. Faute d’un renforcement
des moyens et en raison d'up ¢moussement de la volonté poitique, ce changement de pilotage
aura €galement une influence négative sur le rythme de ia réiorms

1akc,

publiques avec :

Ladoption de [’Erude Prospective Mali 2025 qui définit une vision collective pour le
développement a long terme du pays ;

L’adoption et e démarrage de programmes de moyen terme dan: plusieurs secteurs-ciés
L’élaboration et I'approbation en mai 2002 du Cadre Stratég:cue de Lutte contre la Pauvrers

{CSLP} qui constitus= désormais le cadre de référence essentic; pour I'ensemble des politigues

nationales de développement et pour les programmes d’assistar ze des principaux partenaires ay
développement.

Depuis la disparition ge la. MDRI, c’est le Ministére de UAlministration territoriale et des
Collecuvités Locales qui est devenu Dinstitution clef pour is mise en ceuvre du processus de
décentralisation. Le Ministére de I'Economie et des Finances ::- igalement Jargement impliqué :
¢€laboration des nomenciztures pour les budgets des communics, suivi et développement de |a

mobilisation des ressources locales (Comité des Finances Locales). Las autres partenaires principaux
sont:

Le Haut Conseil des Collectivités (HCC), instalié en 2002 ;

Les instances élues aux différents ¢chelons de la décentralisarion iRégions et District de Bamako,

Cercles, Communes) mises en place en 2000 ;

Les représentants de 1'Erat 3 ces différents échelons (Hauts Commissaires des Régions, Préfels e:
ue les services déconcentrés des départements munistériels, auxquels 1]
mussion de tutelle et d’appui-conseil aupré: des collecttvités ;

I’ Agence Nationale d'Investissement des Collectivités Territoriales (ANICT) ;

L’ Association des Municipalités du Mali et I’ Association deg Cercl2s et des Régions ;

Les partenaires au dévzloppement, qui appuient, pour la plupart, Iz orocessus de décentralisation :

Les multiples acteurs de Ja société civile, en particulier les ai30ciations constituées en vue

d’assurer ta gestion des services publics de base (APE, ASACO,.. .

Ce sont les populations qui sont les bénéficiaires ultimes des interver.:ons engagées dans le ~adre de
I'effet 3, a ravers divers ‘tenaux : renforcement du systéme démocrat.cue, meilleure partictpation des
populations aux processus ge décision et de gestion, meilleure prise =+ compte consécutive de leurs
intéréts et aspirations, renforcement de I'aceés aux services de base = amélioration de leur qualite,

meilleures opportunités pour le développement économique local et 3 constitution de systémes de
solidarité.

THs agit (it du Programme de Developpement Sanitaire et Social (PRODESS 1998-2002), premiére tranche quinguennale
du Plan Décennal de Développement Sanitaire et Social (PDDS / 997-2007),(ii) du Prozramme Décennal de Développement
de !'Education (PRODEC 2000-2510), (iiiy du Programme National d’Action Environremental (PNAE 1997-2007), (iv) du

Programme de Développement de iz Justice (PRODES 2000-20] 0). (v) et du Schéma Direcrenr du secteur du Développement
Rural (SDDR . réaciualisé en 200) .




2. Le contexte spécifique d’intervention dy PNUD-Mali

2.1. Les acquis antérieurs du PNUD

Le PNUD apporte son appui 4 la politique de décentralisation pratiqguement depuis le début (1993).
Son assistance s’est matéralisée d’abord 4 travers un projet spécifique (Renforcement des Capacités
pour la promotion d’une gestion décentraiisée du développement, MLI/94/003) doté d’un budget de
prés de 3 millions de USS. Les principales contributions de ce projet ont porté sur (i) la réalisation de
nombreuses études thématiques, (ii) la mise en place €1 le fonctionnement des GLEM/GREM, (iii) la
préparation de |'Esquisse de Schéma d’Aménagement du Territoire (ESAT) et des Avant Projets de
Schémas Régionaux d’ Aménagement et de Développement (AP-SRAD) pour les huit régions du Mali
et le district de Bamako, (iv) le renforcement des capacités des acteurs locaux. Ce projet a joué un role
important en développant une collaboration wés étroite entre le PNUD et le gouvernement. en
particulier ia MDRI, le PNUD allant méme Jusqu’a financer le chef de 1a mission.

En parallele, le PNUD a cherché a développer des volets d’appui 4 la décentralisation au sein de
différents projets’programmes dont notamment le Proiet d"Appi 2 la Promotion des Femmes. le
Projet d’appui 4 1a Bonne Gouvernance, 3 la Prévention des Cox lits et & la Culture de Paix ainsi que
les trois opérations qui ont directement précédé trois des cing pra=is concernés par cette évaluation :
Phase I du proje: ACODEP (1993-1997), Gestion des terroirs viilageois dans le Seno Gondo et la

vallée du Sourou (région de Mopti) et Projet d’aménagements hydro-agricoles dans ies régions de
Tombouctou et Gao.

2.2, Le Cadre de Cocpeération de Pays 1998-2002 et I2s changements intervenus en
cours de cycle

Le Cadre de Coopération de Pays (CCP) pour la période 199§-2002 a été établi a la sutte d'un
processus participatif {(concertations €largies) et fait suite an cycic de programmation quinguennal {5¢
Programme de Pays 1992-1997} lancé aprés la Conférence Nationale. Le Programme est centré sur
deux axes prioritzires : (i) la réduction de la pauvrete, (i) et Iz bonne gouvernance. La décentralisaton
constitue en principe un des trois volets de ce second axe, aux cotés de la gouvernance politique et de
la gouvernance économique.

En fait, la structuration du CCP est peu adaptée pour une lecture claire des actions susceptibles de
contribuer & ’atteinte de I'efiet 3. Des projets comportant certains appuis directs  la décentralisation
(ACODEP par exemple) sont zinsi classés dans I'axe Réduction de la pauvreté. .a méme -emarque
vaut pour l¢ découpage des responsabilités au sein du bureaw du PNUD, qui va résulter de Ia structure

du programme de coopcration, et pour son efficacité a appuyer de maniére cohérente |a
décentralisation et 1a gouvernance locale.

En termes de strat¢gie, le Bureau du PNUD-Mali a anticipe la réforme du PNUD en mettant | accent
sur I"articulation znwe (i) en amont, le renforcement des politiques (élaboration de strategtes et de
plans d’actions, mécanismes de coordination mtersectorielle, mobilisation et gestion des ressources,
renforcement des capacités aux niveaux national et local, plaidoyer et campagnes de sensibilisation),
(i) et, en aval, la validation 3 court terme de ces politiques par des actions d’améiioration des
conditions de vie au niveau local, en particulier des populations vulnérables.

Au cours de la période de référence de Iévaluation, trois changements majeurs sont venus modifier le
cadre général de programmation -

* Drabord, une réduction drastique des ressources a été enregistrée & la fin des années 90,
conduisant souvent & une déstructuration des programmes/projets et 4 une remise en cause des
engagements financiers comme des objectifs visés initialement par ces derniers. Ce paramétre va
pénaliser fortement certains appuis prévus dans le domaine de la décentralisation.




Dans le cadre de la réforme du PNUD, le manda: de .'organisation a ¢té redéfini arrétant de
nouvelles options (thémes de concentration, nature des appuis, modes de collaboration avec les
gouvernements ct les partenaires au développement....)

Enfin, la réforme s’est accompagnée d'une révision majeure de I'ensemble des méthodes et
nstruments de programmation, suivi et évaluation tant au niveau de la programmation globale

(CRS, ROAR....) que des programumes/projets (nouveat: tormat des documents de projets assorti
de cadres logiques, rapportage, .. .).

Ces changements, qui se traduisent par des modifications successives du cadre qui doit servir de
référence 4 1'évaluation, rendent évidemment difficiles I’analyse. Aucune des bases de référence n'est
icl satisfaisante : les cadres initiaux sont obsolétes tant du point de vue des ressources programmeées
que des références aux mandats stratégiques du PNUD ; les nouveaux cadres apparaissent comme des
reconstructions, certes plus en phase avec les exigences — stratégies, cadres logiques, etz — du siége,

mais trop récentes et souvent instables {voir les cadres d'indicateurs des projets ou ie CRS par
exemple).

Le Cadre de Résultats Statégiques (CRS) introduit en 200! - restructuré le cadre de coopération
autour des cing volets précisés dans ’encadré suivant.

Encadré 2 : Le Cadre de Résultats Stratégiques ;'CRSQ et les effets visés -

Le Czdre de Résullais Stalégiquss est structuré autour de cing volets (goals) : ¢ Souvemance, (if) Pauvreté, (iii) Envromnement, (v}

Genre (v) AppuilSysieme NU LUeffet 3 reléve duy premier domaine. Le PN._J Mali s'est fixe, dans son Cacre d= Résultals
Strategiques (CRS) pcur la période 2000-2003, 11 effets ou résultats stratégiques 12 moyen leme.

Gouvernance

a

i. Ulilisaon craissante par fes décideurs das concepts DHD dans |a forr:... stion et la mise en ceuvre des poinaues

2. Capacité accrue du Parement 3 exécuter ses fonctions Kgislatives el 22 zupenvision

3 Autorités lccales el communaulés rurales et urbaines mpliquées dz-: 'z pianification e iz gestion du cZvz.cppement.
compris ta fourniture o=s services publics

)

= Appropriation: effective bar le gouvemnement de la mobiisation &t de 2 zastion des flux d'assistance exiérie ¢
Pauvreté

5. Réduction d2 la pauvrelé monétaire et de la pauvreté des conditic-s de vie mise en évidence comms créozoupatior
Majeure des politiques macra-bconomiques
Acces accru des pauvrss au capital financier
7. Cadre de poiitique natisnale de I'éducation révisé pour atteindre I'accss universel aux services de base

Environnement

I

&  Capacité e-crue des autorités nationales/sectorielies 3 planifier et —attre en ceuvre des approches in:

- domaine de |z gesiion environnementalg ef du developpement énergé: Jue
Capagité régionale amaliorée pour la coordination et Fharmanisation =25 politiques nationales ei des prosrammas en vus
d'une gesticn partagés des ressources naturelles el d'un développems-: énergéhique soutenable

3

Genre
0 Qualitd renicrege de iz prise de décision basée sur des évaluations ;2nre et intégration de |a dimensior 78772 dans les

statistigues =! bases == données
Appui au systéme des Nations Unies
i1, Ulifisation effective dz . UNDAF pour faciliter |a réponse nationale aux = ciectifs globaux de développemer:.




Il. LES CHANGEMENTS OBSERVES (ETAT DE L'EFFET)

La premiere étape de I'évaluation d'effet consiste a analyser son « état ». En d’autres termes, il s agit
de mesurer, de maniére svnthétique, fes changements constatés dans I'implication des autorités locales
et des communautés dans la planification et la gestion du développement,

Le sysieme d'information actuel, tant au niveau du PNUD que du gouvernement présente ce fortes
limitations, étudiées en détail dans un documen: spécifique’. On se limitera donc ici & metye en
evidence quelques indicateurs clés du changement. L analvse proprement dite des changements er de
ses déterminants est développée dans le chapitre II1.

1. La mesure de 'effet et les systemes actuels de suivi-évaluation
1.1.  Les problémes liés 2 la définition de I’Effet

L'effer. dans sa formulation actuelle, est trés geéneral et peut véter a4 de nombreuses mierprétations
selon 1'acceptation plus ou moins large des termes &” «implication », 4" «autorité locale ». de « gestion
du developpement », de « services pubtics ». Si 'on prend un: “éfinition trés extensive de Teffet. la
mesure des changements concernant I’effet 3 peut s'ctendre priiquement & I"ensemble dss actons de
développement et des politiques/programmes qui les appuient.

En oure, I'effet considéré renvoie a des changements qui s'observent sur le moyen/long terme. La
période retenue dans les termes de référence (199%-2002) peut uinsi apparaitre comme inadaptée pour
une bonne appréciation de effet. La mission a adopté de ce p-int de vue une certaine fiexibilité en
recadrant généralement I"analyse des progrés et surtout de levrs déterminants sur un horizon pius

large. en utilisant souvent I'année 1993 (démarrage de ia phase de conception de la polingue de
décentralisation) comme point de référence.

1.2. Les probiémes liés & la mesure des résultats

Plusieurs contraintes, liées a I"état des systémes dévaluation existants, rendent difficile en 1"étzt actye
une mesure objective et compléte des changements observés :

«  On ne dispose pas d’indicateurs précis permetant de caractériser la situation de départ (baseline)

Les rommes précisant, dans e CRS, la situation escomptée au terme des différentes années (eihles
2601, 2002,...; ont ét¢ définies en cours d'exécution du Programme et ont été ajustees a plusieurs
TEprises, 4 mesure que les concepts et I'information ont été mieux maitrisés. D autre pari. les

ind:cateurs retenus pour le suivi de I'effet 3 ne permettent pas de saisir |'effet dans toures ses
dimensions’.

Les indicateurs retenus n’ont pas un statut de référentiel naticnal. Ils ne concernent que le PNUD

et ne s¢ prétent donc pas, en 1'¢tat actuel. 3 une mesure des progres toutes contributions
confondues.

Le CSLP, validé il y a moins d’un an, est trop récent pour étre utilisé comme base de référence

r
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po=ra-eenntdon-de-etbies 4 movern termetz Trille actuelle d indicateurs de S&E du CSLP 1165t

b Lannez: 8 Propose une analyse des dispositifs de S&E existants et suggére, déja pour le PNUD, une grille d'indicatenrs

essentiels susceptible de mettre en cohérence les données au nivequ interne (systéme S&E du CRS et des projets PXUD) et
externe (s.stéme S&E CCN/CCC, ANICT, CSLP, ).




- par. ailleurs que d’une faible utilité puisqu’elle re présente aucun indicateur explicite sur la
gouvernance et la décentralisation,

En dépit des efforts récents, le systtme d’informaron national reste encore trés insuffisant pour
appréhender de maniére precise les performances (indicateurs de processus) et les 1rmpacts
(indicateurs de résultats) obtenus en matiére de décentralisation, et plus généralement en ce qui
concerne I’ensemble de 12 participation des communautés/collectivités locales au développement.
La mise en place de la base de données OISE (DNCT/CCN/CCC) et 1a consolidation du svstéme
de suivi offrent de ce point de vue certaines perspectives dans un avenir proche. Cependant, un
chantier important reste encore 4 réaliser pour disposer d’'un systéme d’information intégré qui
travaille sur des situations de départ et des cibles précises et permette de produire des situations

consolidées sur des éléments aussi essentiels que les ressources recues et/ou gérées par les
collectivités locales.

2. Les progrés accomplis dans I'atteinte de I'effet

Tout en faisant état d’autres initiatives prises — notamment sectorielles - en faveur d’une participation
accrue des collectivités et autorités locales, la mission z évalué surtout les progres obtenus au regard
des objectifs fixés dans le cadre de Ia décentralisation.

La mesure de I'effet peut étre abordée suivant plusieurs logiques possibles de « déconstruction de
Ieffet » par rapport : (i) au type d’acteur (communautés de base, différents échelons de collectivités),
(i) aux secteurs concernés (éducation, santé, développement economique local,...), (iii) aux domaines
de participation (planification, gestion des ressources, zestion des équipements,...), (iv) au potentiel de
participation (fonctionnalité des structures oli sont impiiquées les communautés et autorités locales,
ressources en jeu, qualité de la participation, impact de la participation sur les choix publics.

Le tableau 1 ci-aprés met en évidence les ndicateurs le: plus caractéristiques des avancées réalisées

par rapport aux trois points suivants : définition des priorités nationales et locales ; financement du
développement ; gestion du développement local.

On constate que la période concernée (1998-2002) a été cruciale pour les communautés et collectivités

locales pour lesquelles Pimplication dans la gestion du développement a connu un saut qualitatif
important. Les principaux résultats sont les suivants -

* Tous les organes élus des collectivités décentralisées (703 Conseils Communaux, 49 Conseils de
Cercle et 9 Assemblées Régionales) ont &t constitués et sont aujourd’hui opérationnels. Compte
tenu des larges pouvoirs accordés a ces collectivités, en particulier, les communes, ceci ouvre des
perspectives considérables pour une Prise en main des affaires locales par les populations et leurs
€lus,

Des plans de développement triennaux (Plans de Développement Economique et Social - PDES C)

---ont-¢t€ élaborés pratiquement par toutes les collectivités (94% des communes et cercles). Leur
préparation a permis aux élus, aux populations et aux autres acteurs locaux de réfléchir sur les
priorités locales de développement, de les hiérarchiser et d’en déduire les actions & engager pour
répondre aux besoins prioritaires des populations. Le recours 4 des concertations inter-villageoises
en vue de I'établissement des arbitrages a contribué i Ia création d’une identité communale,

Amesuredeleul’adoﬁn €S plans sont entrés en ex & 1OR-81 domrantiretrataTrse
en place de nouveaux projets d’investissement gerés des collectivités. Fin
2002, on recensait déja 1.430 dossiers de projets €laborés avec I'appui du réseau des Centres de
Conseils Communaux dont prées d'un millier avait ét¢ transmis a I’Agence Nationale
d’Tnvestissement des Collectivités Territoriales (ANICT).

L’aéCés a dé_s ressources spécifiques (Dotation de Fonctionnement des Collectivités et surtoy:
- Fonds d’Investissement des Collectivités Territoriales administré par I’ANICT, créé en 2000,
- représente pour les collectivités un levier essentiel pour concreétiser leur participation a la gestion
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du développement. I ¢ premier fonds triennal (2001-2003) mis a la disposition de I’ANICT est de
Pordre de 30 milliards de FCFA (__% des Investissements publics) dont environ la moitié est déja
) 1 ivités. En dehors du dispositif financier national d’appui,

' ONG,

SO - - ~ . Définition des priorités nationales et locales

Mise en place des collectivités territoriales : 703 Conseils Communaux, 49 Conseils de Cercle, 9

Assemblées Régionales (1999-2000)

Opérationnalisation d’up organe consultatif représentant jes collectivités, le Haut Conseil des Collectivités

(2002)

Réactivation ou création de structures associatives Ireprésentatives des élug (AMM, ACR)

Elaboration de développement triennaux ay niveau des communes, cercles et Tégions

Processus participa 'é lon des principaux programmes sectoriels -
i actualisation du SDDR

nt rural). '

icipatif institué dans Ie cadre de I'élaboration et de la mise en ceuvre du CSLP

ARADE ST . Financement du développement local

Institution d’une Dotation, de Fonctionnement des Collectivités (1999)

Mise en place de ANICT » agence dédiée spécifiquement au financement des collectivités (2000)

Fonds de financement de I'ANICT en cours d’utilisation (14,6 milliards d’encours sur les projets déja

sourmis) :

Contribution effective des populations locales aux nouveaux investissements des collectivités avec une

norme reteque de 20%

Implication des collectivités territoriales par le biais de la fiscalité locale (TDRL)

Consolidation des mécanismes de participation des populations ay financement des prestations des services !

de base dans le cadre des APE (éducation), des ASACO (santé} et des comités de gestion des points d’eau ’
(AI'd ue 1

g

S RE N Gestion du développement locgl

Prise en charge par les collectivités des compétences générales (état civil, budget,...)
Premiers textes d’application sur les transferts de compétences dans les secteurs prioritaires (éducation, |
santé et hydraulique)

Développement de la maitrise d’ouvrage des collectivités territoriales dans le cadre de la mise en ceuvre |
des projets de la 1*® tranche dy FICT '
Consolidation du rile des Organisations communzautaires de base - Associations villageoises, organisations |
féminines, groupements de producteurs |
Amélioration du niveau de formation et d’organisation des acteurs locaux |

La pg_t_ip_igg_tion._t_igs__r_esponsables communautaires {chefs de villages, quartiers et fractions) et des
- populations a Ia prise des décisions locales peut s’appuyer sur des dispositions précises du Code
des Collectivités Territoriales qui sont, dans I’ensemble, appliquées.

L’adoption des premiers décrets d’application relatifs qux transferts de compétences dans trois
Secteurs prioritaires (éducation, santé, hydraulique), représente une étape importante dans la mise
en place effective des missions dévolues aux collectivités territoriales




Des efforts considérables omt été realisés sur la période en vue de renforcer les capzoiés des
acteurs locaux, avec un accent particulier sur la maitrise nécessaire des NoUVEauX Imstiments e:
procédures de gestion décentralisée (€laboration des plans, des budgets des collectivité:. mairrise
¢ ouvrage....). Pour le seul dispositif national d*appui technigue (réseau des CCC). on recense 4358
formations réalisées essentiellement en 2001-2002.

De maniére générale, le rythme de changement depuis le lancement du chantier de la décen- lisation
apparait remarquable et le processus de décentralisation engageé parait irréversible. On doit cependant
constater que, si une dynamique importante est observée au niveau du dispositif d'appui technique et
financier aux collectivités territoriales (réseau CCC et ANICT), la mise en cuvre de la reforme de
décentralisation elle-méme marque un net ralentissement depuis la fin 1999, L'opérationnai:sation de
la décentralisation se heurte en particulier & un wiple probléme de moyens, de volonté poli:zue et de
résistances, en particulier de la part de certains représentants locaux de I’Etat et de dérzrtements
ministériels qui ne sont pas préts a céder une partie de leurs attributions, La metlleure illusiration en
est founie par la lenteur constatée dans I"adoption des dispositions permetiant de concratiser le
transtert des compétences et des ressources aux nouvelles collectivités.

Ces limnitations, qui seront développés dans le chapitre suivant, s¢ traduisent entre autres par rapport &
I"effer escompté par :

un transfert non encore effectif de la plupart des cormitences spécifiques deéve ses aux
collectivités locales :

urie mise a disposition limitée de ressources pour la réalisation, sous le contrdle des col =ctivités
locales, des investissements prioritaires ;

ces capacités encore véduites des conseils élus ;

une perception insuffisante des rales respectifs des populations, des collectivités territor - 2

T'Etat, qui se traduit par ie maintien d’un certain attentisme vis-a-vis des contributions e srieures
(E1at et/ou bailleurs de fonds) au détriment de stratégies et pratiques mettant er -vant la
mobilisation et la solidarité des populations locales ;

une valorisation encore limitée des femmes dans les différentes instances locales.




. LES FACTEURS INFLUANT SUR _L'IMPLICATION DES
COMMUNAUTES ET COLLECTIVITES LOCALES

La seconde étape de I’Evaluation d’Effet consiste i identifier et analyser les facteurs qui ont contribué,
de maniére positive ou négative, aux changements observes. On se limitera ici aux facteurs majeurs en
précisant, pour chacu <, quelle mesure ils sont porteurs d’opportunités et/ou de contraintes.
On notera que, par souci de concision, les détails relatifs au cadre légal de la décenrralisation et aux
dispositifs d’appui technique et financier aux coliectivités territoriales ont été reportés en annexe.

1. Facteurs liés aux organisations

1.1.  Points forts

Le dispositif institutionne] retenu pour le pilotage et la mise en uvre de la décentralisation est dans

I’ensemble cohérent et pettinent. L’ensemble du cadre instiruticnnel a été mis en place en I'espace de
quatre ans.

A la suite d’élections communales libres et transparentes, tc.s les organes €ius des collectivités
décentralisées ont été constitués : Conseils communaux (pour 7.3 communes), Conseils de Cercle (49
cercles) et Assembléos Régionales (8 régions et le district de Bamako). A chacun de ces échelons, des
représentants de i’ Etat (tutelle) assurent en principe une missior, d’appui conseil et d’assistance aupreés
des collectivités : Hauts Commissaires (régions), Préfets (cercles: et Sous Préfets (communes),

L’opérationnalisation du Haut Consei/ des Collectivités est venu- récemment (décret dapplication de
janvier 2002) parachever 1’¢difice institutionnel. Constitué de ™5 conseillers nationaux élus par les
conseiliers de cercles (et trois représentants des communautés me :ennes résidant a I'éwranger), le HCC

est consulté sur toute politique de développement local et régional. Il a tenu sa premiére session en
décembre 2002.

Le pilotage de la politique de décentralisation a été exercée - avec beaucoup d’efficacité - par une
administration de mission {MDRY), laquelle a joué un réle-cief dans la « phase de préparation » (1993-
1999). Depuis février 2000, la mise en ceuvre de la politique de décentralisation reléve du Ministére
chargé de I’Administration Territoriale et des Collectiviteés Locales (MATCL). Au sein de ce
ministere, la Direction Nationale des Collectivités Territoriales {DNCT) 2 pris le relais de 1a MDRI

Le gouvemement a mis en place, depuis 2000, un dispositif spécifique pour aider les nouvelles
coliectivités territoriales (Programme National d'Appui aux Collectivités Territoriales) qui est smructure
autour de deux volets.

- est piloté par ta Cellule de

appute sur un réseau de Centres de Conseils

par cercle, a I’exception de la région de Kidal qui ne dispose

que d’un seul CCC. Les CCC ont une mission d’appui-conseil aux communes et d’intermédiation pour
I’€laboration des plans de développement des communes, des budgets. etc. Ils sont aujourd’hui tous

operationnels—Peoureméliorerfesuiviertr Coordmahion des CUC, des antennes (chargés de suivi et
¢valuation) sont en voie d’installation dans les huit régions du pays.

Le second volet - dispositif d’appui financier - repose sur V'Agence Nationale d’Investissement des
Collectivités Territoriales (ANICT), créée en 2000 avec la loj du 7/07/00 et le décret du 10/08/00).
L’agence a un double objectif ; d’abord, fournir une réponses durable (d"ou le caractére pérenne de la
structure proposée) aux demandes d'appui financier des collectivités territoriales ; ensuite, assurer
entre celles-ci une redistribution €quitable des ressources (critéres identiques pour tous).
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L’ Association des Municipalités du Mali (AMM) a été restructurée en 2000. EJle regroupe I’ensemble
des élus des communes et intervient ayjourd’hui de fagon active dans la défense des intéréts des
communes et I’animation du débat sur la décentralisation’®. Par ailleurs, une Association des Cercles et
Régions vient récemment d’étre mise en place, qui a signé un protocole de collaboration avec I’AMM.

La stratégie vise a constituer 3 terme une structure fédérative des associations représentant les
différentes catégories d’élus.

Depuis leur mise en place, d’importants moyens ont €t¢ mobilisés pour appuyer I’ opérationnalisation
de ces différentes institutions.

* Les collectivités territoriales ont d’abord bénéficié de nombreux appuis techniques financés par
les principaux partenaires au développement”, dont une part croissante a été canalisée a travers le
dispositif national d’appui technique (réseau des CCC). Des apports en équipement e: moyens de
fonctionnement ont été ¢galement accordés dans le cadre des projets. Enfin, elles ont commencé 3
bénéficier, 4 partir de 2002, de leurs droits de tirage auprés de I’ ANICT, beaucoup d’entre elles
ayant déja consommé I'intégralité de ces demiers.

Outre sa contribution (10% des fonds Initiaux) au financement du fonds initial de I’ANICT, I’Etat
a fait un effort pour répondre aux besoins les plus pressants des représentants de 1'Ftat dans les
régions, les cercles et leg communes. :

Le MATCL bénéficie d’une assisiance technique permanente (Cabinet, DNCT , CCN), de méme
que ’ANICT.

L’AMM bénéficie d’appuis, en particulier de 'USAID et de ja coopération allemande.

Le HCC, bien que de création tres récente, a déja equ une assistance ponctuelle successivement
des coopérations suisse et allemande.

1.2. Points faibles

Ce cadre institutionnel présente encore de nombreuses faiblesses, ce qui n’est guere €tonnant compte
tenu de la jeunesse de ces institutions mais auss; de I'insuffisance chronique de ressources humaines —
. en quantité et qualité ~ que continue 3 affronter I'ensemble des structures publigues.

Les collectivités territoriales d’abord disposent de ressources humaines et financiéres gncore {rés
limitées qui nécessitent d’étre renforcées dans la durée. Sans disposer d’une évaluation exhaustive
dans ce domaine”, des besoins énormes existent encore malgré effort réalisé principalement dans le
cadre du dispositif CCC et des différents projets soutenus par I’assistance internationale. Par ailleurs,
les conditions actuelles qui régissent les personnels des collectivités (statut, retards fréquants dans le
paiement des salaires, rapports avec les maires) constituent un autre handicap.

de réforme
ministériels.

1 LAMM dispose d'une publication

Communes La derniére calisé j ; ‘Etat, a travaillé sur cing thémes
’ i ; ié vité , (i1} la coopération décentralisée et

unicipalités et services déconcentrés de D'Etat, (v) la formation des élus locaux

au Mali, (v) les difficultés de mise en ceuvre du dispositif ANICT,

Y Voir en annexe 9 pour des informations détaillées sur | ‘appui apporté par les principaux partenaires au déveioppement.

7. DNCT a prévu de réaliser des missions dans l'ensemble des régions afin d'évaluer fes capacités actuelles des

R domnf.'t dm.s"la' perspective de I'élaboration d'une Straiégie de formation.
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Au miveau des principaux départements techniques, différentes Structures d'orieniation et de gestion
iiees aux programmes Sectoriels ont ét¢ mises en place avec pour objectif, en principe. d'accompagner
iz décentralisation, soit an niveau central (Cellule de Decentralisation au niveau du PRODEC par
exemple), soit aux niveaux régional et local. Qutre les pro-lemes de non-concordance des zones
d'intervention (par exemple district sanitaire pour le secteur de la santé), ces structures ne travaillent
Pas en phase avec les collectivités territoriales. La composition de ces organes maduit une vision
STicore trés étatique de ia décentralisation (confusion entre décentralisation et déconcentration) et a
céfimition de leurs missions entre en contradiction avec les textes de la décentralisation.

¢ cadre institutionnel de Ppilotage de Ia déceniralisation présente des faiblesses qui expliquent pour
partie le ralentissement sensible enregistré¢ depuis 2000 dans la mise en ceuvre de la réforme.

D'abord, le passage d'un pilotage par une administration de mission rattachée au plus haut niveau
tPrésidence de la République) 4 un pilotage par un département ministériel, a joué un role important.
La réforme s’est rouvée « dilude » parmi d’autres dossiers — notamment celui de "organisation des
¢lections ~ et la Direction Nationale des Collectivités Territoriales a eu du mal 2 assurer sa mission de
conception et de pilotage de la politique de décentralisation i un moment ol cette dermiére entrait dans
s2 phase d’opérationnalisation et od il était indispensable de faire preuve d’autorité vis-a-vis d’autres
munistéres. Les faibiesses en ressources de la DNCT n’ont pas ¢ corrigées’ et la direction ne dispose
Toujours pas de structures pérennes au niveau régional pour relz 2 ses missions d’orientation, sujvi et
erpui-conseil (les CCC, qui jouent en partie ce rdle au niveau cur cercles, sont en principe provisoires.
2menés a disparaitre 4 Ia fin 2003).

Ensuite, on constate que le MATCL a quelques difficultés & assurer un suivi et une coordination
eriicaces des programmes et projets qui soutienment directerrent la décentralisation. Le suivi des
trojets dont il assure ia tutelle (plus d’une vingtaine) s’cffectue de maniere segmentée iventilation des
rrojets entre les sept conseillers du Cabinet du Ministre) sans ¢changes réguliers pour développer les
simergies entre ces différentes opérations. De méme, le «panci» (réunion de concerziion avec les
partenaires au développement) est entré en sommeil pratiquement pendant trois ans’, ¢ est-a-dire des
Jz disparition de la MDRY, alors qu’il existe un important besoin de coordonner I’assistance extérieure
e> d’avoir un dialogue périodique entre le gouvernement et les partenatres au développement.

Qutre les problémes d'interaction entre le MATCL et les ministéres sectoriels, on noterz =nfin gu’une
ciarification des responsabilités et une meilleure collaboration serait souhaitable entre lc MATCL, Ie
Ministére délégué chargé de ia Réforme de 1°Etat (et le Commissariat au Développement Institutionne
2ut lui est désormais rattaché), le Ministére de 1a Fonction publique, et la Cellule Gouvemnance de Jg
Prisidence de la République.

2. Facteurs liés au cadre légal et réglementaire

2.1. Points forts

Le cadre légal et réglementaire de la decentralisation élaboré depuis 1993 est venu confirmer les
prmcipes affirmés par la Constitution de 1z Hle République. De nombreux textes on: té produits

{CZtails en annexe 10). dont le principal est Ie Code des Collectivités, publié en 1995, modifié en 1995
€73 nouveau en cours de révision actuellement’,

¥ tlors qu'il était Prévu une augmentation progressive des effectifs, le nombre de postes prevus n'a pas évoiué depuis 2000
et !'on recense aujourd fui 77 agents pour 42 postes budgétisés’. Outre ce sous-effectif, la DNCT souffre 4 un déficit de
prefils spécialiseés (80% d'administrateurs civils),

* Lne réunion de relance du « Panel de la décentralisation » o été organisée en décembre 2002 sur i transfert des
compétences.

" Le projet de révision du Code a €té mis de cété en 200172002 pour différentes raisons (contexte électoral, complexité,
risques locaux lids aux questions de découpage). Le dossier est towjours au niveau du Secrétaire Génédral du Gouvernement,
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Ce cadre, globalement clair et cohérent, offre I"opportunité d’une nouvelle gouvernance. Il présente
d’importanis points forts -

* Il affirme le principe de la libre administration des collectivités territoriales décentralisées par des
conseils €lus

— au suffra i u indirect (cercles, régions et District) -
et donme A celles-ci des

bl

Il permet une Tepreésentation des collectivités locales an plus haut niveau, avec la mise en place du
Haut Conseil des Collectivités (anvier 2002).

2.2. Points faibles

Si le cadre légal constitue upe bonne base pour Ia décentralisation, la mise en ceuvre de la
décentralisation bute sur up obstacle majeur: celuj de Popérationnalisation du transfert des
compétences, des ressources et des biens de I’Etat aux collectivités territoriales.

Sept ans aprés le vote des lois de décentralisation et trois ans apres avoir engagé le chantier relatif au
transfert des compétences, on ne dispose toujours pas d’un cacre exhaustif permettant de préciser
Pensemble des compétences transférées, les conditions de ce transfert et les nouvelles collaborations
qui doivent s*établir entre les collectivitas et les services de 1'Etat.

Certes des avancées ont été obtenues. A la suite de I'installation des organes des collectivités en 1999,
une premicre vague de transfert automatique de compéténces a été opérée, sans poser de probléme
particulier, par le biais des Passations de pouvoir 4 tous les niveaux entre les représentants de I'Etat et
les élus : budgets et comptes, ressources financiéres prévues par la loi n°00-44 dy 7 Juillet 2000 (qui
détermine les ressources fiscales des communes, des cercles et des régions), état civil, recensement,
hygiéne et assainissement, police administrative, archives et documentation.

Aﬁn.dc--préciserles'dispositions du Code des collectivités territoriales - qui définit les compétences
des termes trés généraux -- plusicurs étapes ont été sujvies. Apres I'identification
transférables aux communes pour dix ministéres, un a
‘modalités pratiques des transferts de compétences (juin 2
autour de la DNCT. Mais ce n'est qu’en juin 2002 que tr
publiés fixant les détnils des competences transférées dans les frois ect

S Décrets n° 2.213, 2-214 &1 2-215/P-RM du 4 juin 2002
" Cf. annexe 10 Pour une présentation plus détgiliée de la question du transfert des compétences.
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51 te wransfert ne pose pas de probléme majeur pour I'hydraulique (la gestion de 1’eau avant déja fait
I'objer de mesures dans ce sens), il n’en est pas de mém: pour les deux autres secteurs ou
I"opérationnalisatior: du transfert se heurte 2 de multiples difficuités : difficultés techniques 4 estimer
ies effectifs et moyens propres aux différentes tiches objets de trznsfert : difficultés ensuite & proposer
un caluer des charges détaillé pour ’application progressive du ransfert ; résistances affichées d’une
partie des responsables des ministéres concemes ; nécessité de réviser ou abroger les divers textes
sectoriels désormais contradictoires avec Pesprit et la letre de Ia politique de décentralisation.

En dehors des trois secteurs mentionnés, le transfert des compétences reste & préciser pour les autres
domaines de 1’action publique, en particulier pour !'environnement. De méme, il convient de légiférer
sur la question délicate de la dévolution du patrimoine de 1'Etat aux collectivités territoriales.

Qutre la question du ransfert, le cadre juridique reste Incomplet sur trois points importants : (1)
Uintercommunalité (c2 qui constitue un handicap important pour une pase en charge locale effective
de certains investissements ou fourniture de services publics), (ii) la foncrion publigue territoriale, (iii)
le cadre devant régiementer Uintervention des ONG et les actions de coopération déceniralisée.
L’absence d’un staw:t pour les agents travaillant aupres des coliectivités territoriales représente une
contrainte particulierement forte. Ainsi, le renforcement des services de proximité ne bute pas
seulement sur un déficit quantitatif de personnels qualifiés (ii1 .uiéres. sages-femmes, enseignants.
etc) mais sur le fair que les nouveaux personnels recrutés par ‘os collectivités ne disposent pas de
conditions attractives et de garanties pour leur emploi. De mze, les jeunes cadres engagés pour
appuyer les communes semblent partager un sentiment de désii..sion li¢ 4 leurs conditions de ravail
et a de fréquents retards dans le paiement des salaires.

Enfin, le cadre reten: pour le découpage territorial a constitué 1'un des €léments qui a conduit aux
nombreux conflits enregistrés sur le terrain (plus de 200 dossiers en instance) qui bloquent aujourd hui
{’mitiative des COMITUNes, avec un impact direct notamment su; le degré d’adhésion aun décisions
communales ainsi que sur la mobilisation des recettes fiscales.

3. Facteurs liés aux capacités des acteurs locaux

Il ne peut éire question d’apprécier la capacité de I'ensemble des acteurs locaux, de leurs besoins et
des réponses apporiées tant sont divers ces derniers et les canaux par lesquels s'effecrue le
renforcement des capacités. On se bornera ici & présenter les éléments ¢ analyse les plus significatifs
disponibles & travers le suivi réalisé par le dispositif d’appui technique aux collectivités. Il convient de
noter que les CCC interviennent 4 la demande et n’ont pas le monopole de I'appui technique aupres
des collectivités, Une fraction importante des formations destinées aux élus locaux par exemple

¢chappe a1 systéme de suivi de la CCN (par exemple, les nombreuses formations financées dans Je
cadre du programme Gouvernance de I'USAID).

3.1. Points forts

Depuis iz mise en piace de I"équipe de la CCN (avnil 2001), le cispositi” a démontré sa force sur au
moins trois points esszntiels -

Il a commencé # apporter une réponse au besoin considérable d’appui des collectivités avee un
effe incontestable tant sur le volume d’initiatives mises en ceuvre par les collectivités (PDESC.

SesSIos—de {OnTETo; T que sur 1a qualite des produrts (la grande majorité des pians de
développement communaux répondant désormais a des standards minimums de qualité).

Il'a su s’imposer comme cadre de référence national pour 1'organisation des appuis auprés des
communes, harmonisant les interventions conduites jusqu'ici tous azimuts a la faveur des
programmes des bailleurs de fonds.

Il 2 su mobiliser, auprés de ces derniers, des financements importants (6,5 milliards de FCFA
aupres d’une quinzaine de partenaires).




Aujourd’hui, tous les Centres de Conseil Communaux prévus (46 équipes couvrant les 49 cercles du
Mali) sont opérationnels et sont animés par 27 opérateurs (projets, bureaux d’études, ONG)
Intervenant en association ou individuellement dans e cadre de contrats signés avec la CCN, Neuf
CCC sur dix ont déja au moins un an d’exercice’. L’ensemble des organes d’orientation aux échelons
des cercles (Comités Locaux d’Orientation), des régions (CRO) et national (CNO) a été par ailleurs
i 1vi gement adhéré au dispositif si ’on en croit le taux d’adhésion aux
CCC qui a atteint 72% (pourcentage des communes qui ont signé une convention avec le CCC de Jeur
cercle et versé effectivement la cotisation annuelle fixé 4 50.000 FCFA).

Concemnant le renforcement des capacites des collectivités territoriales et des prestataires, on enregistre
les résultats suivants :

* 458 sessions de formation— représentant pres de 167.000 hommes/jour - ont été dispensées aux
communes, grace a I'appui des CCC, dans les domaines c¢ibiés comme prioritaires : élaboration
des PDESC, préparation des budgets communaux, passation des marchés publics et maitrise

d’ouvrage. De nouvelles formations, calées sur les demandes des collectivités, sont venues relayer
les modules initiaux.

L’essentiel des communes (88%) se sont appuyé sur les CCC pour I’élaboration de leurs budgets
2002 (qui ont partout intégré les droits de tirage de PANICT. I2s contributions de la commune & la
mobilisation de ces droits et les financements extérieurs éventuels liés).

Les CCC ont permis une double amélioration, quantitative et qualitative des PDESC des
communes. Des plans de développement ont ¢galement ¢t¢ élaborés au niveau de I’ensemble des

Cercles et des Régions (I'adoption de ces plans étant une condition préalable pour pouvoir
bénéficier des droits de tirage de I’ANICT).

L’appui apporté i la maitrise d’ouvrage a d’ores et déja permus le traitement de plus de 1400
dossiers de projets dont 991 ont été effectivement soumis 2 'ANICT et __financés.

Un inventaire des prestataires de services — classés par domaine de compétence — a été réalisé au
niveau de chaque Cercle et une base de données (OPAC - Opérateurs d’ Appui aux Collectivités
Territoriales) a été constituée. La base OPAC est mise & jour réguliérement et consultable par tous
les CCC. Des actions de formation de formateurs ont commence a étre organisés pour développer
progressivement la capacité de ces opérateurs 4 appuyer les collectivités territoriales,

D’autres activités ont été conduites pour renforcer cette fois les capzcités propres des CCC : sessions
de formation des opérateurs CCC {mise A niveau en gestion et admnistration communale), diffusion
d’outils et supports de gestion (guide sur la planification et la programmation du développement local,
manuel des procédures applicables aux CT pour les marchés pubiics d’un montant inférieur 4 10
millions de FCFA, guides de formation des agents communaux et de formation des élus, ...}, dotation
en fonds documentaire, etc. Des Journées nationales (2001) on: également permis le partage
d’expériences entre les CCC déja opérationnels et débouché sur lz production de fascicules sur les
thématiques prioritaires : planification du développement local. maitrise d’ouvrage des CT,
mobilisation des ressources communales, €laboration des plans d’appui et en communication.

3.2. Points faibles

Des problémes ont été rencontrés d’abord pour assurer le finarcement de certains CCC (Mopti,
Tombouctou) et de garantir des ressources sur Ja période initiale prévue pour le dispositif (3 ans).

Les organes d’orientation ne disposent pas des moyens nécessaires ¢t sont rarement fonctionnels,
surtout aux niveaux régional (CRO) et national (CNO).

18 Les chiffres présentés sont tirés du bilan de la CCN au 31/12/02 (rapport proviseire).
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Au niveau local, les capacités des CCC sont également limitées et visiblemen- assez variables
d’un cercle a I’autre. T.a question se pose 3 la fois en termes quantitatifs (les effectifs actuels des
CCC permettent difficilement un suivi rapproché de 'ensemble des communes relevant de leur

zone d’intervention) et qualitatifs (les profils actuels sont encore souvent insuffisanis pour assurer
de maniére efficace la mission d’appui-conseil dévolue 3 Ia structure).

Le systéme de suivi-évaluation se met en place avec lenteur et la circulation ce I"information
présente encore des déficiences (remontée de 1'information des CCC vers la CCN).

La question de la péremnité du dispositif reste par ailleurs entiére. Le principe d’un démantélement du
dispositif CCN/CCC au terme d’une période de trois ans ne parait guére réaliste. de méme qu'il
semble difficile d’imaginer dans un futur proche une possibilité d’autofinancement ¢ dispositif par
les ressources locales. Comme cela a été réalisé au niveau de 1’appui financier, il convient de proposer
un mécanisme qui « sécurise » et globalise (en sortant de la logique - projets) le financement des
appuis techniques qui resteront nécessaires pendant encore de nombreuses années - Iormation, appui
pour les études de faisabilité, contréle de la qualité des ouvrages, etc.

supports de formation par exemple),

Une autre préoccupation mise en évidence concerne la faible implication des services techniques de
I'Etat dans le dispositif. I renvoie au probléme de I'absence d’une véritable dynamique de

déconcentration au niveau des principaux secteurs qui soit calée sur les besoins prioritaires d’appui des
collectivités locales.

S’agissant plus spécifiquement du renforcement des capacités, le probléeme majeur ici est d’apporter
une réponse adaptée i une demande de formation caractérisée par un public-cible a la fois
numeériquement trés important, trés dispersé, trés diversifi¢ et disposant d’un niveau moyen de
capacités trés limité, On constate que :

*  Les sessions élargies de formation ont ’avantage d’accroitre les échanges sur les problémes et les
solutions possibles mais leur impact risque d’étre limité en termes d’apprentissage.

Un effort considérable reste 3 faire pour assurer une mise a nivean de ’ensembie des conseillers

€lus (par exemple, les formations réalisées au niveau de la commune ont surto:: bénéficié au

maire, 3 ses adjoints, au secrétaire genéral et au régisseur tandis que les autres merores du conseil
~ .. municipal n*ont pas ou pen bénéficié de Ja formation).

La multiplication des supports de formation qui.a été observée, outre qu’elic constitue un
gaspillage de ressources, crée une certaine confusion au niveau des élus.

1l semble nécessaire de passer aujourdhui 2 une action de formation plus structurés (politique de
formation), diversifiée (modules adaptés a différentes catégories de groupes-—cihes) et dannant

ortance a l'accompagnement (formation-action).

4. Facteurs liés  Ia mise en ceuvre de la planification décentralisée

L’élabmaﬁdﬁ de plans de développement (et de budgets) a été I'un des premiers chantiers de la DNCT
en matiére d’appui technique aux nouvelles collectivités territoriales. Elle a &té Ia principaie




Points forts

Aujourd’hui, pratiquement toutes les collectivités territoriales disposent d’un plan triennal de
développement (PDESC). Fin 2002, on recense ains; 703 PDESC, soit 94% des collectivités
(communes et cercles) concernées par le dispositif d’appui technique. Sur ce total, plu I

(541 plans) ont été €labores avec I'appui des CCC. Leur mise en

achévement et avec la mise 3 disposition des droits de tirage de |’

i

4.2.  Points faibles

Les principales limitations mises en évidence sur la base des visites de terrain €t de I'examen de

plusieurs PDESC portent sur Je contenu des plans, les mécanisrc. d’arbitrage et I'articulation entre
les PDESC et les autres instruments de planification disponibles

*  Réalisme des programmes - Les PDC s’apparentent souvent 4 des listes d’investissement dont la
réalisation sur trois ang est complétement irréaliste’®. Cet irréalisme. au-dela de son aspect
technique, peut provequer d'importantes frustrations des populations qui n’ont guére de chances
de voir se réaliser les changements annoncés pour les trois annces i venir. .

Vision limitée des problemes de développement local - 1 es PDC sont généralement centrés sur Ies
seuls investissements (perspectives de I’utilisation des droits e tirage de I'ANICT). Ils mettent
ainsi peu 1'accent sur les autres mesures du «plan d’action local », concernant certaines questions
cruciales : mobilisation des recettes fi me de redevances pour les services de

roximité, : 411 1t¢ des équipements publics existants, prise en
P ] :
ne, résolution des conflits entre éleveurs et

avant fa tenue des joumné
faiblesse importante de 1a procédure actuelle,

Choix d'investissements effectifs lors de ia mise en @uvre du plan et le suivi d'exécution du plan :
Une fois le plan adopté, on constate qu’il n’existe pas de procédure précise pour le choix des
investissements individuels a réaliser pwmde_pm}et&pmm—bc”“kw

rt ' €Clue ains1 apres la conduite dy processus participatif. Quant aux
mécanismes d'information et de consultation des communaués, ils sont 4 ce stade lmités voire




mexistants™. Le plan de deéveioppement est donc passé en partic a co12 de 1'un de ses intéréis
essentiels : disposer d’une priorisation stricte et consensuelle des investissements.

Articulation entre planification communale et les autres mveaux de planification : Ce probleme
d’'intégration des différents niveaux de planification est pos depuis la réforme de 1977 qui avait
abouti a la création d’instances régionales et locales de planification 4 lz base. Aucun mécanisme
précis ne relie encore aujourd’hui ies planifications et arbitrages réalisés respectivement aux
niveaux communal, du cercle, régional et central. De méme, aucun meécanisme n’existe pour
assurer la mise en cohérence entre les PDESC des collectivités et les plans sectoriels (par

exemple, les Plans de Développement Sanitaire et Social des Cercles préparés dans le cadre cu
PRODESS).

Implication des services déconcentrés - Les Directions Régionales du Plan et de la Statistique,
comme les autres services déconcentrés. ont été peu impliqués techniquement dans le processus

de préparation des PDESC, méme si les services techniques ont été genéralement associés a
I’étape finale d’élaboration des plans.

5. Facteurs liés au financement des collectivités locales

Le financement des collectivités locales Tepose actuellement sur tois sources principales qui sont, par
ordre d’importance : I'aide extérieure (principalement & mravers ie; projets finencés par ies bailleurs de
fonds bi- et multiiatéraux, le Budget de 1I’Etat (Dotation d¢ :onctionnemen: aux collectivités et

FICT/ANICT) et les recettes propres des collectivités (impéts et taxes locales. redevances sur les
prestations de services,...).

5.1. Points forts

Le financement des collectivités — et plus généralement des différents acteurs locaux — est 1mportant
en raison de 'image favorabie dont jouit le Mali & I’étranger, laguelle est liée notamment 2 la qualité
des institutions démocratiques et 2 la vivacité de sa société civile. Cette image positive incite les
partenaires au développement  apporter une assistance conséquente, par le bizis de 1'aide projet ou de
I"aide budgétaire. Dans le cadre de 1'initiative PPTE, I'aide au titre de ’allegement de ia dette pourrait
atteindre un montant de 1’ordre de 870 millions de USS, montant sur leque! 220 millions ont deja
accordés et sont, pour une part certes réduite, utilisés pour appuyer la décentralisation.

Concemnant 1"aide budgétaire, les partenaires insistent désormais sur la consolidation des mécanismes
budgétaires en vue d’assurer une tragabilité des fonds, 1’objectif étant généralement d'accroitre la part
des dotations utilisée au plus pres des populations. Cette évolution constitue une chance pour les
collectivitis locales, Pour I’aide-projets, I'annexe 9 atteste d’un volume imporiant d*assistance qui ne
transite pas par I’ANICT.

Il convient également de souligner 'importance du réle joué par les transferts de ressources réalises
par les Maliens vivant & I'étranger. Ces transferts ont €té estimes a 80 miliiards dans la région de
Kayes, principale zone d’émigration. Ceux-ci sont en partie consacrés a la sausfaction des besoins de

base des communautés d’origine et ils constituent un moyen pour desserrer la contrainte de
financement local dans de nombreuses communes,

Pour ce qui concerne plus spécifiguement le dispositif national d’appui financier aux collectivités

TITitorates (ANIC T, on hote plusieurs specificités intéressantes :

* au mveau de la «demande » : L'appui financier n'intervient que sur l'initiative propre de la
collectivité. I ne prend en compte que les demandes émanant des communes (se démarquant ainsi
de fonds d’appui soutenant les groupements d’opérateurs ou communautés d’usagers. Il ne

*" Par exemple, selon les données du CCC de Bandiagara, sur les 17 projets communaws soumis Jusqu'a présent au
JSinancement du FICT, 16 portent sur la construction de mairies...
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finance que les dépenses d’investissement — liste indicative limitée par une liste négative —
répondant 3 certaines conditions (inscription préalable au PDC, . J.

au niveau de 1’ «offre » : A la différence d’un systtme de subvention directe, les collectivités
territoriales bénéficient d’un droit de tirage & consommer sur une période de 3 ans, calculée en
fonction de trois critéres (population, degré d’éloignement/enciavement, niveau d’équipement
actuel) et dans le cadre des contraintes des enveloppes régionales déterminées par le Conseil
d’Administration de ’agence. Un droit de tirage supplémentaire (plafonné 2 50% du droit de
tirage initial) est accordé aux collectivités qui ont réalisé la totalité de leur droit de tirage initial
avant la fin de l'exercice triennal.

au niveau des choix d’investissement : Les dossiers sont, pour I’essentiel, préparés et traités au

niveau régional, de méme que les arbitrages (décision de financement) qui sont réalisés sous
I’égide du Conseil Régional d’Orientation.

Le dispositif est récent mais le démarrage des opérations démontre des atouts évidents :

* L’ANICT a bénéficié d’un appui conséquent (30 milliards de FCFA) pour le fonds initial (2001-

=~ 2003) provenant de trois partenaires (19 Mds pour 1I’Union Européenne, 32,5 Mds pour I’AFD et

3,5 Mds pour le PNUD/FENU) et du Gouvernement (3 Mds). Depuis lors, de nouveaux bailleurs

de fonds (Suisse, KFW/Allemagne, BAD) se sont engages a appuyer I’agence. C’est un signe de

la confiance croissante des partenaires dans le dispositf mais €galement un indice encourageant

pour le processus d’harmonisation des procédures d'appui des bailleurs de fonds, enjeu essentiel

de I’ANICT. Une fraction importante des partenaires au développement s’accorde aujourd’hui sur

la nécessité de canaliser ’assistance en capital aux’ collectivités locales 2 travers le FICT, ce qui
n’empéche pas d’ailleurs de poursuivre une assistance technique dans le cadre de I'aide-projets.

L’ANICT présente des taux de décaissement élevés sans commune mesure avec les taux
particuliérement faibles - autour de 6% - enregistrés au niveau des programmes sectoriels de
Péducation et de la santé (PRODEC et PRODESS). Le dispositif parait bénéficier d’une
intervention efficace des services du Trésor (déiai entre le virement de I’ANICT et Ia mobilisation
des fonds par les maires généralement inférieur 3 1 semaine), témoignant du succes du principe
d’unicité* de caisse défendue par les concepteurs du systéme. Le total des projets
d’investissements financés par I’ ANICT atteignait déja 14,6 milliards de FCFA 2 1z mi-décembre
2002, -

Les engagements en termes de contributions des collectivités locales (3% des recettes de la TDRL
pour le financement du dispositif et 20% de participation 4 la réalisation des projets
d’investissements) sont dans ’ensemble remplis.

Le traitement des dossiers atteste d'une relative qualité technique des propositions
d’investissement, le taux de rejet pour complément d’information ne dépassant pas 5%.

Les procédures paraissent maitrisées par les collectivités et le suivi financier sur 1’utilisation des
... ressources semble donner satisfaction aux partenaires qui ont la possibilité s’ils e souhaitent de
cibler leur appui financier (secteur et/ou zone spécifiques).

L’ANICT s'appuie sur des ressources humaines conséquentes (siege et antennes régionales) et
bénéficie d’une assistance technique permanente (Union Européenne).

52. Polints faibles

Dispositif ANICT

L’ANICT a programmé une évaluation de son dispositif au cours du 17 semestre 2003. La mission a
eui constater les problémes suivants :

* Le prmczpal probléme, soulevé par les « clients » du dispositif concerne la contribution locale de
_20% au financement des investissements. D’abord, ce taux est ressenti comme une contrainte




mmportante pour les Populations. Ensuite, "uniformité de taux est sur le principe contestable 4 un
double titre puisqu’elle met sur le méme plan, d’une part les investissements productifs et les
investissements i caractére social, d’autre part les communes riches et les communes pauvres. On
peut noter, en outre, que apport demandé aux collectivités continue 2 varier pour un méme
mvestissement selon le dispositif utilisé : beaucoup de partenaires — y compris le PNUD/FENU oy
e FNUAP - exigent un apport moins important des communautés (@ hauteur de 10% du colt de
’investissement).

Les critéres retenus dans I'attribution des drois de firage sont évidemment perfectibles.
L'utilisation du critére de capacité de mobilisation de ressources locales — ce qui revient, en bonne
logique financiére, 4 proposer que les droits sont fonction de la capacité d’épargne — est
~souhaitable. Son application n’est toutefois Pas si aisée compte tenu du degré de fiabilité des
sources objectives de vérification (utilisation des roles de la perception pour mesurer le niveay
effectif de recouvrement des taxes locales). Ces critéres ne tiennent pas compte par ailleurs de la
pauvreté relative des populations/zones couvertes (hormis la dotation en équipements publics)
mais il est vrai que, 12 encore, on se heurte  un probléme de faiblesse des données statistiques.

La non-éligibilité de certains investissements (cas des périmétres irrigués) représente un handicap
important pour certaines régions en matiére de sécurité alimentaire.

_ Des problémes sur le terrain sont constatés quant a la qualité de certains ouvrages, attestant de la
nécessité de clarifier et systématiser les missions de conirdle des travaux.

Un effort important d’information est encore nécessaile pour garantir une connaissance
généralisée du dispositif et s’assurer que les différentes collectivités sont sur un méme pied
d’égalité. .

Certains partenaires au développement déja rencontrés attendent une clarification sur les modes
opératoires de I’ANICT, en particulier sur ’effectivité ct la qualité du travail réalisé au niveau des
agences régionales ou encore du systeme de suivi et évaluation qui doit étre en mesure d'informer

correctement sur I'utilisation précise des ressources, I'exécution des activités en cours et I'impact
des investissements.

La mise a disposition des fonds des bailleurs aupres de I'ANICT reste 4 améliorer (retards
constatés liés notamment aux procédures).

Le circuit de validation des proposttions d’investissement doit étre consolidé™.

On notera enfin que le paiement des 3% de TDRL au profit de 'ANICT est une disposition
finalement adoptée dans la Pratique mais qui n’est pas inscrite dans la loi.

Planification des ressources

Deux questions sont posées 3 ce niveau :

_°  Visibilité financiére pour la planification communale. Pour I’élaboration des PDC, les communes
ne disposent pas des éléments financiers nécessaires pour élaborer une véritable programmation
pluriannuelle. Elles peuvent prioriser les actions mais n’ont pas de visibilité sur les différentes
ressources potentielies (par exemple sur les droits de tirage complémentaires attendus de la
‘mobilisation de nouveaux apports de financement extérieur),

Harmonisation des approches des bailleurs de Jfonds. L’existence méme d’un fonds national
U Investissament recucillant Ies apports de différents baillewrs de fonds — affectés ou non —
constitue en soi une performance importante. La progression des financements confiés a PANICT
confirme cette évolution positive. Certains partenaires continuent cependant 3 étre réticents vis-a-
vis de ce nouveau systéme national de financement des collectivités locales.

™ La mission & constaté sur le terrain certains cas de dossiers d'investissement non éligibles au financement de |'ANICT
mais qui ont cependant ﬁmdu les étapes d'approbation au niveau du CLO et de l'antenne régionale ANICT,
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Mobilisation des ressources intérieures en général

* Le contexie économique et 1'importance de la pauvreté constituent un frein important a la
décentralisation. Avec un PIB/téte inférieur 4 300 USS$ et une croissance économique fragile, le
pays continue & connaitre d'immenses difficultés 4 financer son développement. Au niveau local,
on ne dispose pas pour ’instani de données précises sur la pauvreté monétaire. 1 indicateur
composite utilisé pour I"analyse de la pauvreté dans le CSLP témoigne cependant du caractére
prédominant de la pzuvreté méme si celle-ci aurait diminué ces derniéres années passant de 71,6%
en 1996 2 69,0% en 1998 et 64.,2% en 1999. L’incidence de Ia pauvreté est bien plus élevée en

milieu rural (71%) - ¢’est-a-dire dans les zones d’implantation des nouvelles communes qu’en
milieu urbain (31%).

L’engagement de }'Frat dans le dispositif d’appui financier aux collectivités (3 milliards pour
"ANICT) doit ére relativisé puisqu’il ne représente que 10% des financements mobilisés et qu’il
est pour partie constitué de ressources inscrites antérieurement au titre de la Dotation de
fonctionnement des collectivités territoriales. Quant 4 la dotation de 1'Ftat au profit des
collectivités territoriales, elle n’a pratiquement pas évolué depuis 1999 (hors ponction réalisée
pour financer I’ ANICT). L’augmentation de la dotation intervenue en 2002 reste lirnitée (+3.7%)
et ne concerne que les niveaux Régions (Assembiées régionaizs) et Cercles (Conseils de cercle).

Mobilisation des ressources locales en particulier

* Les ressources des collectivités territoriales ont été définies par ia loi mais celles-ci ne sont pas
disponibles compte 1enu du retard enregistré dans le transfer: des compétences et ressources.

Une partie importar.ie de la population ne paye pas les iripdts. 1° « incivisme fiscal » touchant
d’ailleurs beaucoup plus les communautés urbaines que les communautés rurales, pourtant
globalement plus patires. La décentralisation a eu, dans ce domaine, des résultats contrastés. Si
dans certains cas (zane du PACR-T par exemple), 'appui aux communes s’est traduit par un
accroissement des recettes fiscales, il semble qu’en général on ait plutdt constaté un phénoméne
mnverse”. Au moins Tois facteurs ont joué ici. D’abord, les ressources propres des collectivités
territoriales (droits ¢z marché, gares routieres, occupation du domaine public,...) «rentrent »
difficilement faute de moyens et de compétences. Ensuite, le fair que ce soient les communes et
non plus I’Etat qui aient la charge de collecter les recettes a semble-t-il fortement réduit le facteur
coercitif sur les contribuables. Enfin, la pression sur les revenus agricoles (conditions climatiques
peu favorables) depuis trois ans ne facilite certainement pas le recouvrement.

La connaissance des possibilités effectives de captation de ressources par le biais de la fiscalité et
des redevances liées : la foumniture des services publics de proximité reste trés limitée. De méme,
rares sont les collectivités qui ont réfléchi en profondeur sur une stratégic locale de mobilisation

de ressources suscertible d’améliorer assiette, le volume des émissions et les taux de
recouvrement.

6. Autres facteurs

Le systeme de représentarion

Le systtme de représen:ztion démocratique présente plusieurs points forts : élections libres et

ransparemes;-présence ¢ SIS SiF 7 énsémble de la chaine (communes, cercles, régions, HCC),
nombreuses campagnes ¢information et de sensibilisation sur la décentralisation engagées par la
MDRI, processus participa:ifs conduits dans le cadre de la planification communale.

2 Pour 2000, le taux de recowrement de la TDRL serait de I'ordre de 66% On ne dispose pas de données plus récentes
(V'exploitation des comptes de gestion des communes de !'exercice 2007 n'a pas encore débuté). Dans les communes visitées,
on constate généralement un fléchissement des recettes de Jiscalité locale entre 2000 er 2002.

23




enregistré pour les élections legislatives (25%
analphabétisme encore important,

la qualité de la tenue de ces lis

taux atteignent 60 3 70%,.

[l est clair également que d’
de démocratie locale. Les
favorisent pas toujours un vé

Ll

cifférentes structures villageoises telles q
responsabilisé dans I’action (gestion des ¢
iociale.

Les élections

L'entré en période électorale deputs pratiquement I’année 2000 semble avoir joué un rdle important
cans le ralentissement constaté au niveau de la mise en ceuvre de 1a réforme de la décentralisation et
cui s’est traduit notamment par la mise en veilleuse des principaux dossiers {révision du Code des
Collectivités, décrets sur Je transfert des competences,...).

La place des femmes

rurales et |’on

Cette sitoation est d’autant plus

ole particatiérement actif dans les
u d’activités 3 caractére social,

_:3 n estime a environ 80%, |a proportion des élus loczx analphabéles (Prodoe A CODEP).

= O compte seulement 13 Jemmes députés i ['Assembice Nationale (moins de 994 dy, total) (13 femmes sur 147 députés) et
est <n recul par rapport & Ig législature précédente.
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IV. LES CONTRIBUTIONS DU PNUD A L’EFFET

Comme pour le reste de I'analyse, les conmibutions du PNUD seront apprehendées ici en limitant le

champ de 1'évaluation aux projets et activiés directement liés & la mise en cuvre de la politique de
Jécentralisation.

Meéme en travaillant sur un champ d’analvse circonserit, I’évaluation de la contribution du PNUD est
sendue difficile par le fait que les références a effet dans Iintervention du PNUD et les cadres
.ogiques qui servent i apprécier les changements et les contributions, ont été introduits
Drogressivement au cours de la période 1998-2002. Atnsi, (1) il n’existe pas de situation de référence
sur laquelle on puisse s’appuyer -- en particulier en termes d’indicateurs — pour apprecier le progrés et
:a contribution de I'intervention du PNUD zu regard de I'effet ; (i1) les stratégies des projets n'ont pas
<1¢ formulées par fapport aux effets du Cacre de Résultats Stratégiques ; (iii) un méme projet peut se
reférer a plusieurs effets.

n abordera ici successivement -

la stratégie initiale du PNUD, telle qu’elle ressort du Cadre de Coopération et sa concrétisation a
travers la formulation et la mise en ccusre des cing projets q.:¢ ’on peut rattacher & | effet 3 ;

le champ d’intervention geographique, les financements v obilisés et les produits quantifiables ;
les appuis au pilotage stratégique et 4 l2 coordination des aides ;

les appuis au processus de planification décentralisée ;

les appuis au renforcement des capacités des organisations ;

les appuis & la mobilisation des ressources locales.

On se reportera a I"annexe 6 pour des précisions concernant I'état de réalisation et I"anzivse sommaire
<35 principaux produits réalisés par les cing projets étudiés et & 1'annexe 8 pour une anatyse des
roblemes rencontrés dans I'évaluation de la contribution du PNUD a I'effet 3.

1. Strategies du PNUD et des projets liés a I'effet 3
1.1.  Stratégie du PNUD et contraintes de mise en oeuvre

Le PNUD n’a pas pu formulé au départ une stratégie relativement a ’effet 3 pour les raisons déja
:ndiquées. En partant du Cadre de Coopération et des informations collectées. on psul cependant

aettre en évidence "approche souhaitée par le Bureau au démarrage du Programme. lagucile a conduit
= la formulation successive des cing projets érudiés.

Cette approche repose sur les principales options stratégiques suivantes :
*  promouvoir la gouvemance locale en gppuyant metiant en ceuvre, a travers des protets de terrain,
les méthodes d'intervention du FENU déja développées ailleurs et fondées en paruculier sur le
renforcement des capacités des communes et des communautés de base d’une part, la mise en
place de fonds de développement loca) et une strategie de mobilisation des ressources locales ;

coupler les actions de lutte contre Ia pauvreté et les actions d’appui 3 la décentralisation :

développer une articulation entre les interventions d’amont et d’aval qui consiste & conseiller le
gouvernement sur la politique de décentralisation en s’appuyant sur I’expérience capitalisée sur

le terrain dans les différents domaines concernés (planification, mobilisation de ressources, mise
en cuvre d’actions de lutte contre la pauvreté,...);
appuyer le pilotage stratégique et la coordination des aides dans le domaine de la gouvernance,

avec en perspective la préparation d’une Table Ronde des bailleurs de fonds sur la
décentralisation.




Cette stratégie était en phase avec les orientations du gouvernement et pouvait s’appuyer sur :

* ume relation de collaboration trés rapprochée entre le bureau du PNUD et la Mission de
Décentralisation ;

* un positionnement important également sur la stratégie de lutte contre la pauvreté, a travers
I’Observatoire du DHD/LCP créé en 1997 et I'accompagnement de la formulation de la SNLP ;

les acquis des projets du cycle précédent dans le domaine de I"appui aux initiatives locales etdela
lutte contre la pauvreté ;

tm partenariat consolidé entre le PNUD et Ie FENU.

Ces orientations initiales rencontreront dans leur opérationnalisation une série d= contraintes gui s¢

conjugueront pour limiter la cohérence et 'impact de I’intervention du PNUD dans le domaine de la
décentralisation :

 des contraintes nationales d’abord, avec ia disparition de la MDRI, interlocuteur privilégié du
PNUD, et I'éloignement du MATCL des questions stratégiques ;
des contraintes liées au PNUD en tant qu’organisation, avec la réduction drastique des ressources
(baisse de 30% du CIP, passant de 60,4 3 42,5 millions de US$) et 'application par la suite des
nouvelles directives concernant Ie recentrage des stratégies de bureau, le changement de la plupart

~ des outils de référence (adoption du systtme GAR/RBM) et, surtout, le « reprotilage » ;

des contraintes spécifiques au PNUD-Mali, avec une difficulté 2 assurer une synergie entre les
projets liés & la décentralisation et une bonne circulation de I'information entre les intervenants.

12. Les stratégies des projets liés a I'effet 5

Cing projets du Programme de pays 1998-2002 sont directement liés a I’effet 3. Exécutés dans le cadre
d’accord signés entre avril 1999 (PRECAGED, PACR-T) et Juin 2001 (ACODEDP), ils ont une durée
variant de 3 4 5 ans. En principe, tous ces projets seront donc encore en activité ez 2003 et au moins
trois d’entre eux le seront en 2004 {le PARCAD qui doit étre cldturé sous peu est en fait relayé par le
Programme VNU d’appui i la décentralisation).

Encadré — Données de base sur les principat projets ligs a I'effet 3 :

Données des budgets initiaux) {en USE)

Projets | Accord | Durée Gestiong Ag. natio, Ag. | Cottotal | PNUD () [ Gouver. | Autres

co0p. - {b)
PRECAGED | 01/04/99 | 4 ans ! SG/MEF UNOPS | 3.118.530 | 3.118.530 | 30 MFCFA

PACR-T 01/0499 | 5ans i MEPi{c) UNOPS | 8018500 | 631500 | 137.000 | 7.250.000
PARCAD 28/08/00 [ 3ans [ NEX ™ | MATCL DAES 704250 | 704250 |  72.250 .
ACODEP | 08/06/01 | 3 ans : DNAMR/MDR | - 3457.050 | 800.000 | 380.000 | 2.277.050
PACR-M 24/07/00 [ 5 ans . MATCL . 12.100.572 | 1.200.000 | 2.400.000 | 8.500572

Tatal 27.396.902 ?

| @ Pour ie PACR-M, seulement 500.000 US$ sur les 1.200.000 USS$ sont assurés 4 la signature du Prodoc contribution 2000-2002), le
reste des fonrds étant & confirmer en 2002 en fonction de 12 situation Genersie ges ressources.
(b Les contributions « Autres » comprennent ; '
- pourle PACR-T : FENU (6.123.000 US¥), PAM (715.000 USS$} et communatés locales (412.000 L3S).
- pour ACODEP : Union Etropéenne {111.666 USS) et autres partenaires (2.165.384 US$ : financermant a rechercher)
= pourle PACR-M : FENU (6.000.572 US$) et Communes/région de Mopti (2.500.003 LSS).

Ces projets relévent de trois départements différents :




Ministére de 1’ Administration Territoriale et des Collectivités Locales, pour le PAi(CAD, le

PACR-M et le PACR-T (au début rattzaché, au niveau régional, 4 la Direction Régionale du Plan et
de la Statistique de Tombouctou) ;

Ministére de I"Economie et des Finances, pour le PRECAGED ;
Ministére du Développement Rural et de I’Environnement, pour le projet ACODEP.

Leur exécution, réalisée généralement suivant la modalité d’exécution nationale,

10T Cas par e AgENcE Co0perante (DALS pour le PARCAD, UNOPS pour le PRECAGED et le
PACR-T).

On peut classer ces projets suivant plusieurs critéres :

* deux projets «régionalisés » (PACR-T et PACR-M), ciblés chacun sur une région spécifique
(respectivement les régions de Tombouctou et de Mopti) dont I’ensemble des produits peuvent
étre rattachés a ’effet 3 ;
un projet régionalisé (ACODEP), domt ie ciblage géographique est plus large (les trois régions de
Kayes, Koulikoro et Sikasso) et dont ume partie des produits seulement sont directement liés a
Peffet 3 ;
un projet (PARCAD) également ciblé géographiquement (régions de Tombouctou et Mopti), dont
tous les produits sont liés a I'effet 3 mais, pour certains, d’envergure nationale ;
un projet d’envergure nationale (PRECAGED) mais qui comprend cependant des activités dans
certaines zones précises (commune IN"Bamako, 8 cercles-test dans 8 régions, 2 communes-iest
dans 8 cercles) et n’est 1ié 4 "effet 3 que par certaines composantes.

Si certains ont vu dans ce cadre de départ ‘¢ reflet d’une diversité d’approches, la mission considére
qu'il s’agissait d'un cadre initial de programmation qui aurait gagné a étre simplifié, surtout au regard
des ressources mobilisées et des difficultés qu’il y a a établir des collaborations soutenues entre

différentes unités de projets. Cette relative complexité est confirmée par I’examen successif des
stratégies de ces projets.

Pour disposer d’une vision d’ensemble et apprecier la cohérence de la contribution du PNUD, on
présentera rapidement ci-dessous les stratégies de ces projets. Seuls les objectifs/produits liés a I'effet
3 seront étudiés dans le cadre de projets (ACODEP, PRECAGED) qui concourent a plusieurs effets.
Le tableau I résume la grille de résultats pour les cing projets.

Le PRECAGED

Le Programme de renforcement des capacités nationales pour une gestion’ stratégique du
développement (PRECAGED) Teposc sur Tois axes d'intervention: (i) Gestion stratégique, (ii)
Planification décentralisation et amenagement du territoire, (11i) Formation.

Le document de projet témoigne d’une oréparation de qualité et d’une cohérence globale de
I'approche. Intervenant a la suite d’une longue lignée de projets d’appui centrés sur les fonctions de
planification et de gestion de ['économie, le programme traduit une adaptation i la nouvelle donne de
la décentralisation dans la suite du Séminaire national de Ségou sur le renouveau de la planification
(1997). En consacrant un volet spécifique du projet 4 la planification décentralisée et & I"aménagement
du territoire, le programme répond a la couble nécessité (i) d’intégrer la décision publique des
nouvelles collectivités locales dans un cadre stratégique plus global de développement de I’espace
national, (ii) de développer en amont la réflexion sur les outils de planification décentralisée et sur leur
articulation avec les instruments de planific {ion/programmation centrale, en particulier le CSLP et les
cadres de programmation sectorielle (PRODESS, PRODEC, ...).

Bien qu’il ne soit pas lié spécifiquement 2 ia décentralisation, le volet formation du PRECAGED

présente également un intérét pour I'effet 2. L élaboration d’un plan national d’actions prioritaires
pour le renforcement des capacités peut en effet étre une réponse aux besoins considérables de
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formation aux différents échelons (régions, cercles, communes). Un tel plan peut égalemeﬁt favoriser
des formations conjointes entre agents des services déconcentrés et des collectivités territoriales et

servir - d’instrument d’accompagnement d’un programme global de déconcentration des
administrations publiques. -

La stratégie de ce programme a posé toutefois deux problémes :

*—Daborddetels projers comportent toujours certains risques liés 2 la multiplicité des partenaires
istitutionnels envisagés (cela s’est d’ailleurs vérifié pour les activités lies 4 la coordination de
I’aide ou encore pour celles portant sur I’aménagement du territoire). : :
Ersuite, pour ce qui concerne le volet planification décentralisée, le programime a prévu
I'elaboration de différents produits (plans de développement ou schémas de développement et
d’ameénagement) sans proposer les moyens pour le suivi de leur utilisation et leyr durabilité. Cette
question s’est posée d’autant plus que les outils (commune IV de Bamako et cercles-tests) ont été

testés dans des zones ol il n’existait pas de capacités locales d’intervention du PNUD 3 travers
d’zutres projets.

Tableau 1 : Résultats attendus des projets liég & Peffet 3 *

Projets Résuitats Zones d'intervention
PRECAG=D Des struclures de planification adaptées 2 la politique de décentralisation Envergure nationale,
mises en place dans les régions, cercles ef communes tests, Actions « régionalisées » :
Des documents de planification régionale et daménagement du {emiloire Commune IV/Bamako,
finalisés et approuvés. 8 cercles-test, 5 communes
Des schémas de développement et d'ameénagement élaborés au niveau des par carcle-test.
cercles et communas test.
Des instruments de cohérence entre les différents niveaux de planification
élaborés ef opérationnels.
Des autils de ptanification cartographique au niveau communa reproduits et
diffusés.
Un plan de formation réaliste &laboré a lissue d'un processus de concertation
des béneficiaires et de consultation avec les partenairas au développement,
Les bénéficiaires du plan de formation sont formés,
PARCAC Les acteurs de |a décentraisation dans les communes, les cercies et les Région de Mopti
régions de Mapti et Tombouctou sont informes ef formés sur leur role, leurs Région de Tombouctoy
droits ef devoirs dans les secleurs de I'sducation, de la santé et de la gestion
des ressources naturelles.
ACODEF Les plans d'actions de lutte contre ia pauvreté sont élaborés et mis en csuvre Région de Koulikero, avec
dans 131 communes. ‘ ciblage sur les cerdes de -
Une capacité de planification locale et ge gestion est développée dans 246 Kangaba el Dioila
COMMUNES. Région de Kayes, avec
~ ciblage sur le cercle de Kita
Région de Sikasso avec
ciblage sur le cerc.
Bougouni
Des mécanismes et procédures transparents et parficipatifs de ptanification et Région de Mopti (107
de programmation du développement local sont introduits et rendus communes rurales et
opérationnels whbaines, non comprise
Les communes et l'ensemble des cercles ont accds a des ressources Fancienne C.U de Mopti)
financiéres infernes et extemes et les gérent de maniére appropriée.
Les capacités locales en mabiére de mise en euvre et de suivi-evaluation
d'actions de développament sont renforcées
Des initiatives durables de promation des systemes d utilisation/gestion des
fessources naturefles renouvelables, planifiées de maniére participative au
niveau des CT sont gérées par ies communautés villageoises
Une stralégie décentralisée de concertation, planification, programmation Région de Tombouctou,
participative et de financement est établie, avec ciblage sur 3 cendes
Les capacités locales en matiére de prise en charge des initislives de de Tombouctou, Diré el
développement sont renforcées. Gourma-Rharous (27
Les conditions d'accés des poplations aux infrastructures et services sociaux communes)
et éconemigues sont améliorées,
* __Un systeme d'information et de communication est mis en eilvre.
*en nereinant Gue les produits ligs & I'effer 3




Le PACR-T

Le Projet d’Appui aux Communes Rurales de Tombouctou (PACR-T) a été mis en place dans une
zone ot le PNUD =t le FENU sont intervenus depuis les années 80. I1 s'agissait en fait de reprendre

| engagement dont ‘a mise en cuvre avait été rendue difficile dans les années 90_(Ce projet e
gt - —————Faméhioratrondes-conditions de VIC Geés populafions rurales de la zone, a travers principalement 1)
] I’élaboration d’une stratégie décentralisée {concertation, planification, programmation participative,
mobilisation de ressources), (ii) le renforcement des capacités locales de planification et gestion du
développement, (ii:) et ’amélioration, par une politique locale d’investissement public, de I"acces des
populations aux services et infrastructures sociales et économiques.

L’action du projer a été circonscrite au niveau de trois cercles (Tombouctou, Diré et Gourma-
Rharous), les deux autres cercles de la région de Mopti bénéficiant d’un appui dans le cadre du Projet
d’Appui au Dévelcopement Local (PADL), cofinancé par 'AFD et le Conseil Régional de Rhone-
Alpes. 11 5"agit d’'une région faiblement intégrée i ’économie nationale et dont la grande pauvreté a
€té aggravee au fil des crises écologiques (fortes sécheresses de 1973, 1984, 1997-98), €conomiques et
politiques (rébellion des années 1990-93).

La stratégic du proiet peut étre caractérisée ainsi

* L’action est ciblée sur la promotion de ia gouvernance locale et la mobilisation des ressources
pour les investissements locaux. ;
La sphére des »énéficiaires est elargie 4 pratiquement |'ensemble des acteurs locaux : autorités

‘ ives locales et services déconcentrés, élus et persomnels des communes, élus des

Conseils de Carcle, populations rurales, groupements d’éleveurs, ONG et autres prestataires
locaux :
Le projet repose sur une approche participative qui vise 3 impliquer et responsabiliser les
populations rurales dans les actions de gestion des ressources naturelles de leur terroir,
d’intensification pastorale et agricole et de diversification des activités rémunératrices |
Le proiet enterd favoriser le partenariat entre les services techniques déconcentrés de I’Etat, les
ONG et {es communautés de base pour la planification et I’exécution des actions ;
Enfin, le projet z intégré un voj.r d’information et de communication qui vise d’une part a mieux
analyser les résultats obtenus e: améliorer en conséquence ’efficacité des actions, d’autre part a

capltaliser sur les acquis et ¢iffuser les « bonnes pratiques » vérifiées dans le cadre du projet.

De maniére générale. le projet présente une stratégie structurée, inspirée de I’approche développée par
le FENU alliant sur ‘e plan local des objectifs de gouvernance et de developpement €conomique et
social. Mis en place au moment méme des élections locales, le Projet saura par la suite évoluer en

s intégrant aux nouveaux dispositifs qui seront créés pour P’appui technique (DNCT/CCN/CCC) et
financier (ANICT) zux collectivités locales.

Le PACR-M

Le Projer d"Appui zux Communes Rurales de Mopti (PACR-M) comporte d’importantes similitudes
avec le PACR-T. On v retrouve 'accent rmis sur (1) 1a pratique de la bonne gouvernance locale, (ii) la
participation de I'ensemble des acteurs (communautés villageoises notamment) aux affaires
communales. (iii) I"application du principe de subsidiarité, (iv) le renforcement des capacités pour la
mobilisation des ressources locales. comme indicateur de I'efficacité des Communes.

Sa formulation plus rardive lui a permis de mettre un accent plus prononcé sur les questions de
renforcement de capacités des élus =t de gouvernance locale et d'étre plus en phase avec les dispositifs
chargés d’opérationnaliser la décentralisation. Le projet se distingue princtpalement par :




une capacité financiere nettement plus forte : avec un budget actuel de 12,6 millions de USS, le
PACR-M constitue de loin le plus important en termes de Tressources parmi les cing opérations
rattachées a ’effet 3 ;

un engagement important du gouvernement malien (2,4 millions de US$) comme des communes
de la région de Mopti (2,5 millions de Us$);

une couverture exhaustive — a la différence du PACR-T - dela région d’intervention ;

une inscription totale dans le nouveau dispositif national d’appui aux collectivités - le PACR-M

T vaineoecasion pour Ie FENU d’tre parmm les premiers apporteurs de ressources extérieures au
niveau de I’ANICT.

Le PARCAD et le PVNU

Le Projet d’ Appui au Renforcement des Capacités vise, & travers des activités de formation a renforcer
les capacités des acteurs de la décentralisation (€élus, représentants de la société civie et
administrarions déconcentrées) dans les régions, cercles et communes,

La stratégie est batie autour d’un triple ciblage : en termes de produits (actvités centrées sur la
formation). de secteurs (thématiques de formation ciblées sur trois secteurs : eéducation, santé et
gestion des ressources naturelles) et de zonage d’intervention (denx régions de Tombouctou 2: de
Mopti). En complément des actions de formation, le projet comporte un demier volet lié au
renforcement de la mobilisation et de la coordination autour du processus de décentralisation (suivi de

la Table Ronde...), de la stratiégie de communication et du renforcement spécifique des capacites du
MATCL).

Si toutes ces thématiques d’intervention sont Justifiées, la réponse donnée par le document de projet
n’est pas toujours lisible. Le cadre logique initial présente des déficiences et son concept prioritzire —
renforcer les capacités des acteurs de la décentralisation par la mise en place, sous la supervision du
MATCL. de modules de formaticns sectorielles et ce dans une zone limitée 4 deux régions — peut
paraitre inapproprié tant dans la limitation qu’il donne aux imterventions de formation que dans le
choix des arrangements institutionnels. Par ailleurs, les synergies avec les deux programmes PACR-T

et PACR-M - qui motivent le choix de la zone d’intervention du PARCAD -, n’ont ét¢ nulle part
explicitées.

La mobilisation d’un financement pour un Programme VNU d’appui 4 la décentralisation z gté
I'occasion d’engager une reformuistion du projet. En fait, le PARCAD, handicapé entre autres par

cette sitaton d’incertitude sur ie devenir du projet et 'absence de coordonnateur a poursuivi une
acuvite jusqu’a la fin 2002 avec des résultats limités a la production de 4 modules de formztion

(Bonne gouvernance, Santé, Education et Gestion des ressources naturelles) et la réalisation de Tois
ateliers.

Le document du Programme VNU dont la préparation a débuté début 2001 n’a finalement été signé
qu’en aout 2002 et son démarrage effectif est interveru en janvier 2003 avec une durée prévue de 30
mois. Ce programme a repris a son compte une partie des apports en personnel du PARCAD, lequel
devrait étre prochainement cloturé. La difficulté désormais tient dans une remise a plat du document
du Programme VNU qui apparait 4 de nombreux égards obsoléte. Il apparait surtout comme un 5loc
d’apports (20 volontaires, formation, ¢quipement) qui ne dispose pas d’une véritable strategie.
Oscillant entre un appui aux structures nationales et un appui aux projets du PNUD, le PVNU risque,
5’1l est appliqué comme prévu de conduire 4 une multiplication des centres de responsabilité, laguelle

ne favorisera certainement pas les synergies entre projets et ’efficacité globale de I'intervention du
PNUD.

Le projet ACODEP
Le projet ACODEP est en fait la seconde phase d’un projet mis en ccuvre par le Ministére du

Développement Rural au cours de la période 1993-1997 et qu était fondé sur les principes du
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developpement rural intégré et de I’approche participative. La nouvelle phase maintient sensiblement
les mémes objectifs : renforcement des capacités de gestion et de planification des collectivités
décentralisées et des organisations de la société civile; insertion socio-économique des couches
pauvres et défavorisées (par la formation professionnelle des Jeunes ruraux et P'accés au crédit des
femmes); renforcement institutionnel des partenaires relais de terrain (ONG et relais paysans — NEP).

La seconde phase se traduit par trois altérations essentielles. D’abord, le proiet prend en compte_la

T ouvelte donne “Conimunale “en appuyant la formation des élus (maires, adjoints, conseillers
municipaux). Ensuite, il propose de renforcer la planification a la base avec I’élaboration de nouveaux
plans (plans de développement villageois désormais dénommés plans d’action de lutte contre la
pauvreté). Enfin, le projet continue  intervenir sur les trois régions d’intervention de la premiére
phase (Kayes. Koulikoro et Sikasso) mais il entend désormais toucher I’ensemble des 246 communes,

rurales et urbaines, de ces régions (et 3.848 villages) et non plus sur les 131 communes et 345 villages
de la premiére phase.

Le projet ACODEP, qui n’a effectivement démarré qu’en avril 2001, présente, par rapport au nouveau
cadre de programmation du PNUD, I'inconvénient d’étre relié 4 plusieurs effets. Seu's les deux
premtiers 1olets sont 4 rattacher a I’effet 3 (et pris en compte dans I'évaluation). Il s’agit (i) de I’appui
a4 131 communes dans 1'élaboration et la mise en ceuvre de plans d’action de lutie contre Ia pauvrete,
(i1} et du développemert de capacités de gestion et de planification dans 246 communes.

Le projet, pour les deux volets qui nous concernent, présente les caractéristiques suivantes :

* 11 lie explicitement le renforcement des capacités de gestion et de planification des collectivités
décentralisées avec la lutte contre la pauvreté. Si le principe est intéressant, il se traduit dans la
pratique par 1’appui 4 1’élaboration des plans de développement communaux (PDESC) en suivant
I"approche générale. Les plans d’action de lutte contre la pauvreté n’ont pas de « statut » et leur
¢laboration n’a démarré qu’en 2002, suivant de prés 'adoption des PDESC. §'il est certain que
"exercice de planification communale ne doit pas se cantonner a un simple catalogue de projets
d’equipements collectifs et prer.ire les autres dimensions locales de la lutte contre Ia pauvreté, il
semble important aussi d’éviter de multiplier des processus, reproduisant au niveau local une
saturation déja constatée par le passé au niveau des services centraux de I’Etar.

Le projet se démarque des autres nrojets « régionalisés » par son ancrage institutionnel (Ministére
du Développement Rural).

Le projet n'intervient pas dans i appui financier aux communes,

Les ambitions du projet se tradu:sent par un besoin de financement - non couvert au démarrage du
projet - important (2,2 mullions de USS sur les 3,5 millions du budget global du projet). Ce besoin
de financement qui ne concerne pas a priori les deux volets liés & 1’effet 3 a été partiellement
couvert par recours aux fonds PPTE.

2. Champ d’intervention géographique, financements et produits
quantifiables '

2.1.  Champ d’intervention géographique

A premiere vue, les cinq projets liés a I'effet 3 concernent pratiquement toutes les régions du pays. y
compris le district de Bamako. La prise en compte de la nature des interventions et des zones précises
d’activité aménent & nuancer cette premiére impression.

La région de Mopti est certainement la plus « investie ». Le PACR-M touche en effet ’ensemble des
collectivités territoriales de la région (107 communes rurales et le cercle de Mopri) 4 ’exception de
I"ancienne commune urbaine de Mopti. Le PARCAD a ¢galement commencé 4 y intervenir
(formations & Mopti et Dienné). Enfin, le PRECAGED a préparé un Schéma d’Aménagement et de
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Développement de Cercle-SADC (cercle de Koro) et éiabore aujourd’hui un schéma d*aménzgement
¢t de développement au niveau de deux communes-test.

Dans la région de Tombouctou, le PNUD dispose égalerient d'un « projet pivot» (PACR-T). Ce
demnier est toutefois ciblé sur trois cercles — Tombouctou (3 CR). Diré (13 CR) et Gourma-Rharous (9
CR) - soit un total de 27 communes rurales. Le PARCAD et le PRECAGED sont intervenus de la

méme maniére que pour la région de Mopti : actions de formation au niveau de la région et éJaboration
d’un SADC pour le cercle de Tombouctou.

Pour Ia région de Koulikoro, le projet ACODEP intervient 2vec un ciblage sur les cercles de Kangaba
(9 CR) et de Dioila (23 CR). Toutefois, le projet a choisi une commune d'un aurre cercle (Kita) pour
tester le nouvel instrument de programmation qu’il propose (plan d’action de lutte contre Ia pauvreté,

commune de Séféte ouest). Quant au PRECAGED, il a opté pour un quatrierne cercle (Nara) pour
P’élaboration de SADC,

Dans la région de Kayes, ACODEP vise en principe I'ensemble des communes, En fait, il est pius
specifiquement ciblé sur le cercle de Kita (33 communes). Quant au PRECAGED, son appui
(préparation d'un SADC) a concerné le cercle de Kayes.

Dans la région de Sikasso, le projet ACODEDP intervient ici au ni-eau du seu] cercle de Bougouni (26
communes) et le PRECAGED sur celui de Niono (SADQ).

Les autres régions n’ont fait objet d’activités qu'a travers les « opérations-pilotes » engagées par ie
PRECAGED. Il s’agit d'une part des Schémas d’Aménagement et de Développement des deux cercles
de Ansongo (région de Gao) et de Kidal, d’autre part de |*élatoration du Plan de développement
triennal et du plan d'action annuel de Ia commune IV dans le district de Bamako.

Certes, le champ de [ activité d’ACODEP spécifiquement li¢ a 1'=ifet 3 et financé par le PNUD a été
limité. On peut égaiement considérer que les opérations soutenucs par le PRECAGED revétent un
caractere particulier (opérations-pilotes). Quoiqu’il en soit, le champ géographique de ces cing projets
reste a I'évidence wop dispersée compte tenu des ressources dont dispose le PNUD et de la valeur
ajoutée que 1'on peut attendre d’une telle dissémination des actions localisées. On constate €gaiement
que la synergie n’a pas été recherchée.

2.2, Financements mobilisés

Tous financements confondus, les cing projets concernés par ! évaluation représentent 27,4 millions de
US$ (hors Programme VNU). La contribution propre au PNUD se limite 4 un quart de ce montant {6,5
millions de USS$, v compris financement de 700.000 TUSS restant a2 mobiliser sur le prochain
programme en faveur du PACR-M). L’apport du FENU dépasse les 12 millions de USS.

Au vu du dernier biian de la CCN (Janvier 2003), le FENU PNUD, avec un total de 652 millions de
FCFA, représente 10% des ressources totales mises 4 disposition de la DNCT/CCN pour le
financement du dispositif d’appui technique aux collectivités rerritoriales

Une estimation de la contribution du PNUD suivant une approche «coit du résultat » - ¢’est-a-dire
intégrant 1’ensemble des cofits, directs et indirects, contribuant 4 la réalisation de celui-ci - a &té tentée

ca 7
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2.3. Produits quantifiables

Les principaux produits liés 2 I’effet 3 obtenus par les cing projets ciblés par 1’évaluation ont été
TEEroupes par « nature » dans le tableau 2. Certains indicateurs sont susceptibles d’avoir encore évolué
(nombre de formations et de plans couverts). Ils permettent d’établir un bilan




Tableau 2 : Présentation « consolidée » des principaux produits quantifiables des 5 projets liés a PEffet 3

Type de produit

Speécification du produit

Projet concerné

Structures de
gestion locale du
developpement

mise en place de 442 comités de planificaticn ¢ 2 base (CPB), de 27
commissions communales de développement (CCD}, =2 Tune Commission tnier-
Communale (CIC)

PACR-T

Instruments de
planification

realisation de schémas d'aménagement e de déve-zoement dans 8 cercles
lests

elaboration d'un plan de développement communal dz-3 une commune urbaine
{commune |V- District de Bamako)

PRECAGED

élaboration de 105 plans de développement (sur 107 communes rurales de ta
region de Mopti)

PACR-M

&laboration de 37 plans de développement communat
élaboration d'un plan d'action communal de utte contre = pauvrete (les!)

ACCODEP

Outils
meéthodologiques

elaboration de 8 manuels destinés aux collectivites te~zriales concemart (i} la
planification du développement communal, (1) Y'admir swration communale, (iii)
['éiaboration du budget communal, {iv) la planificatic du développement das
cerclesirégions, (v) la maitrise d'ouvrage communale, (v ia police judiciaire dans
la commune, (vii) Iz police administrative dans la camr~une, (viif) 'état civil {en
préparation), (viil} ia stratégie de mobiisation des -2ssources locales (en
chantier).

FACR-M

Une méthodologie pour I'élaboration des SADC

Un document de legons méthodologigues sur Pexpsiz-z2 de la planification en
commune |V

Une #tude sur l2 mise er cohérence des diffarents <42« de planification

PRECAGED

Mobilisation de
ressources en
faveur des
coitectivités locales

appui financier aux communes pour 1a mise & rzce dinfrastructures et
equipements communaux (pour plus de 500 millions de =JFA)

PACR-T

appui financier aux communes

ACODEP

Information et
formation

oroductien d'environ 160 émissions radios et televisior oréparation des PDEC,
Informations sur le dispositif d'appui national aux cojiect "35,...)

formation de formaleurs en administration communate ** i)

formation d'élus (1.338 dont 56 femmes)

formatior. de secrétaires généraux (107)

formation d'animateurs viliageois (1.075 dont 45 fznmes) aux outils de
planification

formation d'agents {109 agents : personnel communal, “sceveursioercepteurs et
agents de utelle)

PACR-M

farmation de plus de S0 % des élus &f agents communz. ¢ en pratique de banne
gouvemance

formation de 4.461 membres des communautés (a lrav=s les CPB) et de 1.202
femmes en décentralisation

activités ce communication en direclion des ciloyens =: réfiexion engagée sur
lintercommunalité

formation d'&lus {462) & 'élaboration de plan de dévelopr=ment communal
formation de 38 agents SLACAER ef ONG & lapp. aux communes et &
I'elaboration de plans d'action de lutte contra la pauvreté

formation de 24 agents et partenaires des centres de com = communal

ACCDEP

3. Appui au pilotage stratégique et a la coordination des aides dans
le domaine de la décentralisation

PACR-Tombouctou, sont ¢galement venus renforcer cet apport suds

de Fonds de Dévelop

e

Le PNUD et le FENU ont coliaboré de maniére étroite avec la MDRI, conceptrice de

sur les dispositifs d’appui
programme national d’appui aux
t dans le cadre de la préparation du
tantiel du PNUD/FENU. 11 semble

que les relations étroites — peut-étre plus individuelles qu’institutionnelles - qui ont existé et qui

continuent & exister entre le PNUD (bureau et équipes de proets) et les s

pilotage de la décentralisation (MDRI puis MATCL) ont joué un grand réle.
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tructures nationales de

la_politigue de .
; “experuse et [a diffusion de ‘eurs acquis (notamment en matiére

pement Local et de gouvernance locale) 3 1z réflexion
technique et financier qui constituent awourd’hui les bases d:
collectivités territoriales. Les €changes soutenus, réalisés notammen



L'impemance du réle moteur du PNUD dans la définition des instruments de mise en ceuvre == la
decentalisation. évoquée par plusieurs interlocuteurs, n’est toutefois pas aisément mesurable. 1. faut
roter :zalement que d’autres partenaires, en particulier I'Unica Européenne, se sont engagés dans ce
domaizz. v compris au niveau de Ia conception des mécanismes et instruments d’appur techniqus au
point ce le PNUD ne dispose pas — ou plus — d'un positionnement particulier par rapport aux zuTes
parienzires et peut. en I'état actuel, difficilement revendiquer une place de conseiller privilégié en
matiers de politique de décentralisation,

L'investissement du PNUD en matiére d’appui-conseil auprés des différentes stuctures centrzles
intervenant dans le ptlotage de la décentralisation (et de ]’aménagement du territoire) est reste més
limité zlors que des besoins importants continuen: 3 exister sans étre COuvVerts, notamment az miveau
de la DNCT. Ce point a été souligné d’ailleurs par 1'évaluation a mi-parcours du Programme 199&-
2002 ¢ concluait que la principale faiblesse du programme €tait son mangue d’ambition dans le
doma:r.z de la décentralisation : « Apres avoir joué un role clé pendant plusieurs années au sein d= la
MDRI. le PNUD s’est repli¢ en ce domaine vers les activités en aval. » Aujourd hui, d'auires
partenz:res se sont positionnes sur plusteurs domaines de "appui-conseil : coopération allemande pour
la polnqie de formation, coopération frangaise pour formuler des propositions visant a aruculer
déconcentration et décentralisation, Union Européenne pour i"appui-conseil et le suivi-évalvation du
disposi:if d'appui financier.

Les irzrventions spécifiques du bureau en maticre de conseil stratégique sur les questions de
décentrzlisation et de développement local (actions soft) sont difficiles & mettre en évidence.

Enfin, Zans le domaine de la coordination des aides, aucun ré:ultat tangible n’a été obtenu. 1a Table
Ronde Zes partenaires sur la décentralisation ne s'est pas tenuc et le secteur a témoigné d une grarde
difficui:s, 4 vamir de 2000, & assurer un dialogue réguiter Gouvernement - partenaires au
déveloonement sur la politigue de décentralisation. De méme que les questions stratégiques onr oté
reléguéss au second plan, la mise en place des deux disposit:fs d’appui technique et financier aux
collect:-ités locales occupant toutes les ¢nergies. Sur ce plan, il est évidemment difficile d apprecier s
une aczon plus vigoureuse de sensibilisation de la part du Bureau du PNUD aurait cordujt le
gouverzment a étre plus vigilant sur les mécanismes de coordination des aides et sur Ie besoin
d'inscrizz les actions des deux dispositifs dans un cadre stratégique.

4. Appui au processus de planification décentralisée

Le PNLD a apporté une contribution significative 4 1a mise au pomt et & 'opérationnaiisaron
d’instrizients ef mécanismes destinés a permetre une planification a la fois décentralisée et
particicziive, Les appuis dans ce domaine ont porté simultanément sur la conduite de diagnostics er
d’étude: généraies sur le systéme de planification, la production de guides méthodologiques. Ia
formaron et I'élaboration de plans de développement & des niveaux divers (communes, urbaines et
rurales. cercles, régions).

Points forts

Le PNUD a d’abord appuy¢ la réflexion en amont sur la réforme du systéme de planification e- ia
misz en cohérence des différents instruments. Devant la multiplication des plans des commupes

TCTTTs BE TERIONS; €1 au vu dé I'absence d'un cadre permettant d’articuler les processus de
planifications décentralisées et sectorielles, le PNUD a appuyé le gouvernement par le
finencement dune étude sur la mise en cohérence des différents niveaux de planification
(PRECAGED, février 2002). Le PNUD a également cherché 3 inscrire son appui & la
placification décentralisée dans une perspective de réforme globale du systeme de planification.
C’est ainsi qu’il a, toujours dans le cadre du PRECAGED, produit un diagnostic sur les ressources
hur:aines des structures de planification et gestion du développement (octobre 2000) et publié une




étude sur ia restructuration du systéme de planification et de gestion du développement, validée en
mai 2002.

Pratiquement tous les projets liés 4 P'effet 3 ont propos¢ divers manuels ou documents
méthodologiques. Pour les projets « régionalisés » (PACR-T, PACR-M, ACODEP) les guides
sout généralement liés aux modules de formation — en particulier sur les plans de développement
communaux — executés au bénéfice des élus et des aurres acteurs locaux. Le PRECAGED z de
son coté élaboré un guide meéthodologique pour I'élaboration des Schémas d’aménagement et de
développement des cercles et produit un document tirant les legons méthodologiques de Iexercice
de planification communale réalisé dans la commune IV du District de Bamako.

Le PRECAGED, qui revendique le label d’expérience pilote pour ses appuis opérationnels dans

- c¢ domaine, est intervenu 2 trois niveaux : (i) élaboration d’un Programme de Développement

Communal triennal et d’un Plan d’actions annuel pour la Commune IV du District de Bamako ;
(ii) préparation d’ Avant-projets de Schémas d’Aménagement et de développement de huit cercles-
test (un cercle par test) ; (iii) préparation (en cours) de Schémas tests d’Aménagement et de
développement pour les communes (limités actuellement 4 2 communes pour les 8 cercles-test).

Les projets PACR-T, PACR-M et ACODEP ont appuyé directement I’élaboration d’une fraction
importante des plans de développement communaux. De maniére générale, ils se sont fondés sur
des processus participatifs afin d’assurer une réelle appropriation des plans par les populations. Le
PACR-T en particulier a fortement mis Iaccent sur la participation des communautés villageoises
(Comités de Planification 3 Ia Base) et amélioré le processus d’arbitrage (liste d’investissements

prioritaires par village limitée 4 cing projets). Le projet ACODEP a, de son coté, cherché a mieux

- intégrer la problématique de 1a Jutte contre la pauvreté dans le travail de planification locale en

proposant la préparation de plans d’actions de Iutte contre la pauvreté,

Points faibles

Les efforts conduits en amont autour de la réforme du svstéme de planification n’ont pas donné
lieu jusqu’a présent 4 des décisions. L’étude sur la mise en cohérence des niveaux de planification
n’a été examinée que par un groupe limité aux cadres de quelques services centraux (DNCT,
MAT, DNP). Quant 4 la réforme de Ia planification, il est dommage que le travail, parti d’une
analyse fonctionnelle, débouche sur des propositions réduites a un stmple schéma
« structures/missions » sans développer 'essentiel, c’est-a-dire Ie partage des tiches et Ies
échanges d’information autour de chaque fonction.

S’agissant des outils méthodologiques, on doit souligner le gaspillage des ressources du PNUD
généré par la conduite de travaux paralléles sur des sujets identiques. Une circulation minimale de
I'information entre les projets et une meilleure gestion par le bureau de sa «plus-value
méthodologique » auraient permis d’éviter les redondances constatées i Ja faveur du
cloisonnement des projets.

L’opération des SDAC pose divers problémes. Le niveau retenu pour la planification spatiale est
contestable pour différentes raisons : coit pour une couverture intégrale des cercles, absence de
données statistiques & ce niveau, etc. Par ailleurs, les cercles retenus ont été presque
systématiquement choisis en dehors des zones d’intervention des projets « régionalisés » du
PNUD, empéchant ainsi toute synergie possible entre Iz préparation des SDAC et I’élaboration
des PDESC. Les SDCAC ne semblent Pas enfin avoir été des outils trés mobilisateurs car leur
intérét opérationnel n’a pas été pergu clairement. Aucun partenar jern'a d’aj Gtre

réghisddans ¢ domame ef 1a mission 2 noté que les représentants des bailleurs de fonds ne
connaissent pas généralement ces schémas.

La contribution du projet. ACODEP i [a planification locale est restée assez limitée jusqu’a
présent en raison (i) des retards enregistrés dans le démarrage du projet puis dans la mise en
ceuvre des activités lides 4 1a planification, (i) des difficultés rencontrées dans la concrétisation

 des financements complémentaires prévus. Par ailleurs, la mission s’interroge sur le bien-fondé d=
I'introduction d’un nouvel instrument de planification au niveau des communes,




Ces plans d'action de lutte contre la pauvreté (un seu! plan-test a été préparé jusqu’a présent ne
font pas partie des outils de planification décentralisée de référence de la DNCT/CC N et leur
statut au regard des PDESC n’est pas clair. Plutbt qu’introduire un nouvel outil, il serait préférable
de revoir le contenu des plans de developpement communau:: afin, entre autres, de mieux prendre

en compte ia dimension lutte contre la pauvrete dans les priorités locales de développement.

De maniere générale, les projets du PNUD n'ont pas pu éviter certains des écueils céja
MENtionnes :

le cofit du processus participatif : le processus participatif colte cher (colt élevé des
nombreuses rencontres et missions de senstbilisation dans les villages) et les ressources somt
insuffisantes pour Supporter ces activités ;

la maiwise de la démarche : la maitrise de la démarche de planification par les animateurs
villageots reste faible ;

le contenu des programmes : les responsables s obstinent a proposer des micro-projets en
dehors de Ia portée financiére des communes ;

la qualité du suivi: les Projets n'ont pas encore créé les conditions d'un suivi participatis de
Pexécution des plans de développement.

I'impact des investissements : les projets ont appuyé 1. financemen: et la réalisatior: de
nombreux équipements collectifs mais leur impact n’a pas ¢ie mesuré a Dosteriori.

L’appui 2 la maitrise d’ouvrage, a travers les CCC, représen’ encore un domaine ofl les capacités
sont wres fragiles. Par zilleurs, les fonctions de controle et de suivi ne sont pas toujours dissocices.
Enfin, dans certaines régions, I'intervention s¢ heurte 4 1"absence d’entreprises iocales (ie PACR-

T est ainsi obligé de former des assistants a la maitrise d’ouvrage pour la préparation des dossiars
d’appel d’offres et le suivi des chantiers),

5. Appui au renforcement des capacités des organisations

Points forts

Le tableau atteste du niveau soutenu des actions réalisées en faveur de la formation des acteurs de
la décentralisation.

Les formations ont touché I’ensemble des thématiques prioritaires (élaboration des PDESC.
préparation et gestion du budget, maitrise d’ouvrage, gestion de proximité, ziphabétisation.... ; et

les projets ont développé, pour chacun des modules de formation, des supports généralemen: de
qualité.

La formation est un éiément commun aux cing projets.

Les formations réalisées ont cherché & toucher tous les acteurs de la décentralisation sans

exclusive, méme si une pondération, variable selon les projets, a été introduite. Introduire donnses
consolidées.

Le PNUD a contribué significativernent 4 Ia constitution de noyaux durables de formateurs (vivier

de formateurs du PACR-M par exemple) et favorisé le recours aux compétences specifiques de
chaque région.

Points faibles

* Laformation n'a pas donné lien 3 une stratégie commune aux différents projets du PNUD :

* Le Plan de formation ( 2001-2003) élaboré par le PRECAGED (plan de formation des structures
de planification et de gestion du développement au sein de Padministration et dans les
collectivités décentralisées n’a pas servi sur ce plan de cadre fédérateur. La mise en ceuvre de ce
plan, sorti en mai 2001, s’est heurté & deux problémes (liés) : une approche participative limitée
dans la conception du plan, et ’absence de financements mobilisés. Le lien entre les priorités de
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formation et les priorités de la décentralisation n’ont par ailleurs pas été suffisamment mis en
évidence.
Les projets du PNUD n’ont pas pu ¢chappé aux contraintes évoquées plus haut (cf. p. 19).

Le PARCAD, pour des raisons liges a la fois & une stratégie mal précisée et i un démarrage trés
lent, a jusqu’ici complétement échoué dans sa mission.

6. Appui a la mobilisation des ressources locales

Points forts

. Les projets, par le biais des contributions du PNUD et surtout du FENU, ont apport€ un appui en

capital non négligeable. Pour le PACR-M. le fonds d’investissement alloue au FICT est de 4,6
millions de US$ (budget FENU} auquel il convient d’ajouter les ressources mobilisées pour le

~ FAGEL (financement du Luxembourg de 500.000 USS).

En choisissant de confier I’ensembie des ressources destinées au financement des investissements
locaux & ’ANICT, le PACR-M a contribué 3 créer une image de marque positive de cette agence.

- Le fait que le PACR-T se cale désormais sur ce méme dispositif va dans le méme sens.

A Pinstar d’autres projets, les actions de formation, ’encadrement des tiches de budgétisation et
une collaboration dans ’ensemble satisfaisante entre les communes et les services déconcentrés
du Trésor ont pu conduire 4 un accroissement des recettes fiscales.

Les projets « régionalisés » cherchent aujourd’hui 4 consolider les recettes locales en proposant
d’¢laborer des stratégies de mobilisation de ressoutces locales au niveau des communes.

Points faibles

Un retard dans la mise 4 disposition des ressources du FENU a été constaté.

L’effort sur la mobilisation de ressources ne donne pas, 1a encore, |’objet d’échanges susceptible
de déboucher sur une approche partagée entre les différents projets.

Dans bon nombre de communes d’intervention, les problémes d” « incivisme fiscal » demeurent,
voire sont exacerbés par les comportements de certains €élus, mettant & profit leurs fonctions pour
bénéficier d’avantages personnels et décourageant ainsi I’effort fiscal. D’autres difficultés sont
constatées en raison du manque d’information des communes sur 1’affectation du produit de
certaines taxes percues localement (patente par exemple) et du non reversement de la part due aux
communtes. Ces problémes ne sont toutefois pas specifiques aux projets du PNUD.

Le PNUD n'a pas eu d’impact significatif en ce qui concemne la mobilisation globale des
financements extérieurs et le développement des partenariats financiers, exception faite du PACR-
M au niveau local (cf. développements sur le partenariat).




V. LA STRATEGIE DE PARTENARIAT DU PNUD

Cette quatriéme et derniére « catégorie d'analyse » de I'Evaluation d"Effet vise 4 évaluer comment les
partenariats sont congus, formés et mis en ceuvre. Elle conduit s’mterroger sur les conditions dans
lzsquelles le PNUD travaille avec Jes autres acteurs, principalement les plus impliqués par 1 effet.

1. Les principaux partenaires pour I'atteinte de I'effet 3

1.1.  Les partenaires nationaux

Les principaux partenaires nationaux ont deja été évoques. Il s’agit pour |'essentiel du MATCL, cu
MEF, des principaux départements techniques concemés par le transfert de competences e
¢videmment, des collectivités territoriales clles-mémes et de leurs représentants institutionneis (HCCy
ou associatifs (AMM, ACCM). Il convient d’y ajouter les trés nombreuses ONG nationales parri

iesquelles certaines ont développé un important savoir-faire en matiére d’approche participative et
¢’appui au développement local.

1.2, Les partenaires au développement

La décentralisation représente un théme trés mobilisateur et 'a plupart des partenairss appuient ie
developpement d’une gestion plus participative dn développement. Cet appui s’effectus soit & travers
des projets spécifiques d’appui 4 la décentralisation, soit dans le cadre de projets sectoriels ou
multisectoriels au sein desquels la promotion du réle des collectivités locales et des communaurtés
villageoises ou urbaines joue un réle 1mportant. On compte une trentaine de projets relatifs a la
cécentralisation et pius d’une dizaine de partenaires au développement qui apporten: leur soutien
direct 4 la politique de décentralisation. Cette multiplicité des acteurs ne rend bien sir pas aisée Ia
coordination des apports et le suivi des activités et résultats.

Pour I’appui technique aux collectivités, six partenaires multilatéraux (Union Européennz et FENU) e
bilatéraux (France, Pays-Bas, Suisse, Allemagne) ainsi que deux ONG (NEF et World Vision) sont
engagés directement dans le financement du dispositif national (réseau des CCC) pour un budge:
dzpassant 6 milliards de FCFA sur trois ans, Outre les unités de projets eux-mémes. une douzaire
d'ONG sont engagées dans Ie dispositif en qualité d’opératenr CCC principal ou assccié. Les pius
gros contributeurs en termes financiers sont I’Unien Européenne ainsi que les coopérations bilatérales
rangaise (AFD et SCAC), allemande, néerlandaise et suisse. Les autres partenaires sont, outre ie
PNUD et le FENU, I'USAID, les coopérations canadienne et belge, I'UNICEF, le PAM.... Les ONG
louent un trés grand role dans ce domaine, soit 4 travers un appui direct, soit dans ie cacre des projers
Tinances par les partenaires qui viennent d’étre cités. Pour I'appui financier aux collectivizés, un solide
partenariat financier est en train de se mettre en place autour de ANICT. Plusieurs pertenaires fon:
ainsi déja wansiter leur assistance financiére aux collectivités territoriales — ou une partic de celle-ci —
par Iagence : Union Européenne, FENU., France (AFD), BAD, Allemagne (KfW) et Suisse.

Drautres bailleurs de fonds contribuent ¢galement de maniére significative & I'atteinte de 1'effet 3 du
CRS mais leur assistance s’effectue suivant des modalités en marge du dispositif national d’appui aux

collectivités territoriales. C’est le cas, par exemple, du PAIB et du PDUD de Ia Banque Mondiale ou
¢ Programme Gouvernance de 'USAID

Cette assistance des partenaires au développement (voir "annexe 9 qui apporte des précisions sur les

contributions respectives des partenaires) pose trois problémes principaux dans le domaine de la
décentralisation

* la cohérence des approches. Les partenaires interviennent selon des approches et des outils
différents et ils ne tiennent pas compte nécessairement des orientations et cadres d’action définis




St, par exemple, le cas de I3 Banque

projets PDUD (approche privilégiant le rdle des collectivités locales), le PAIR
giant le financement direct de micro-réalisations d’opérateurs spécifiques :
groupements de Producteurs, ONG,...) et les appuis apportés dans le cadre du PRODESS et du

PRODEC (approche verticale/sectorielle dont les dispositifs de mise en ceuvre peuven: étre
contradictoi 5 i i

4

les auires pays

Jets suivant une

arrangements i
contradiction avec les dispo lisation®.

2. Les partenariats mise en ceuvre par le PNUD autour de | ‘effet 3

e cadre de leurs activités, Trois département

cment rural (tutelle du projet ACODEP), le

Ministére du plan (tutelle du PRECAGED et, initi ement, du PACR-T) et le MATCL (tutelle du
PACR-M etdu Pﬁg{CAD) On constate que :

Lo L




Le MDR entretien une relation assez lache avec e projet ACODEP et I’on ne peut parler d'un
partenariat actif.

Le PRECAGED et son institution de tutelie ont mis en cuvre une collaboration plus active. La
piupart des activités ont un rapport étroit avec les foncions dévolues & ce département. Les
problemes viennent de ce que certaines des prérogatives de la Direction Nationale du Plan ont été
transférées ou sont exercées de maniére partagée (\voire concurrente) par d’autres stuctures :
Cellule CSLP pour I"élaboration et la mise en cuvre de la stratégie de lutte contre la pauvreté,
Mission d’Aménagement du Territoire pour la politique du méme nom, DNCT pour certains

volets de la planification décentralisée. La collaboration entre le PRECAGED et le MATCL est
trés réduite,

Le MATCL assure désormais la tutelle nationale de trois projets : ie PACR-T, le PACR-M et ie
PARCAD™,

Le partenanat le plus significatif est celui qui lie wois de ces projets avec Ie dispositif national d’appui
technique aux collectivités territoriales. I} se traduit par un veritable engagement contractue! pour une
periode et des objectifs clairement définis (cahier des charges des CCC). Ainsi, le PACR-T intervient,
dans la région de Tombouctou, en qualité de Centre de Cons=it Communal dans les deux cercles de
Diré et de Tombouctou (convention signé€e en novembre 2000 puar une durée de 3 ans). Le PACR-M
mtervient pour sa part dans la région de Mopti, comme CCC sur les cercles de Ténenkou et
Youwarou. Enfir. le projet ACODEP est partenaire du dispssiaf dans la région de Koulikoro. en
qualit¢ de CCC sur ie cercle de Kangaba (convention signée e avril 2001 pour une durée de 3 ans).

Outre la contractualisation relative aux deux cercles de Ténenkou et Youwarou, le PACR-M. qui
intervient sur I'ensemble de la région de Mopti, 2 conclu des protocoles d’accord de financement avec
la quasi-totalité des opérateurs CCC, excepté le CCC de Koro (animé par World Vision et dont une
partie du financement provient de 1’Union Européenne) : NEF (a1 Douentza et Mopti). World Vision (2
Koro). AFV'P (4 Bandiagara et Djenné), Care (a Bankass). Il semble que le PACR-M soit égajement
reconnu comme un véritable partenaire technique tant par 'e Haut Commissariat, que par les
collectivités locales rencontrées. Enfin, le PNUD et lc FENU, a travers le PACR-M, ont récemment
renforcé leur partenariat avec la DNCT en signant, en septembre 2002, une convention relative au

suivi-cvaluation des appuis techniques aux collectivités territoriales de la région de Mopti (misz en
place d’un Chargé de suivi régional).

Les autres projets semblent plus en retrait. Le partenariat qui a été mentionné dans les entretiens

correspond en fait plus & des collaborations plus ou moins ponctuelles réalisées dans le cadre de
contrats de sous-traitance ;

pour le PARCAD : collaboration avec Ia CCN pour la reproduction des supports de formation et
avec ia DENAPLA pour la confection de cassettes audio pour les bénéficiaires des formations qui
ne savent ni lire ni écrire (hors effet 3) ;

pour ' ACODEP : collaboration avec 'ONG nationaiec CEPROCIDE et les bureaux d’études AM

CDR (Kita) ¢t ECOFOR (Bamako) pour l'élaboration des plans d’action de lutte conus la
pauvreié ;

pour lz PRECAGED : collaboration avec ’'ONG nationale Mali 2001 pour la planification
deécentralisée. Le partenariat envisagé avec la MAT {qui a intégré e Comité de pilotage du projet)

B -

—£a ; T auC CONCTEIE normis la tenue 4 une
réunion de travail (2000} et I’échange de documents.

% Le PACR-T a été initialement exécuté sous Ia tutelle du Ministére di Plan. Son ancrage institutionnel a changé en cours de
route, le MATCL assurant la tutelle au niveau national tandis gue la Direction Régionale du Plan et de la Statistique
(DRPS) de Tombouctou est restée, au niveau régional, le référent gouvernemental (le comité de pilotage régional est présidé
par le Hout Commissaire). Quant au PACR-M on constate gue la Cellule de Coordination du Projet, qui devair étre

rattachée & Iz DRFS, a pris son ancrage, dans la pratique, au niveau du flaut Commissariat, ce qui répond mieux ¢ une
orientation régionalisée du projet..




2.2. Les partenariats avec les bailleurs de fonds bi et multilatéraux

Le PACR-M repose sur un partenariat financier qui a été clairement défini au départ (bouclage du
schéma de fimancement), ce qui lui permet d’étre le plus gros projet - en termes de montant - lié¢ a
I"effet 3. La contribution du PNUD (1.200.000 USS$) ne représente ainsi que 9,5% du coiit total. Qutre
le FENU, qui apporte pratiquement la moiti¢ des ressources du projet, le schéma de financement du
projet intégre des contributions nationales significatives : respectivement 2,4 millions du
gouvernement (19% du total) et 2,5 millions des commumes de la région de Mopti (20%). Un

financement complémentaire du Luxembourg (500.000 US$) est venu s’ajouter par la suite pour
soutenir les activités liés a I’environnement (FAGEL).

L’ACODEP a bénéficié d"un apport (116,000 US$) de I"Union Européenne mais il n’a pas réussi en
revanche, maigeé diverses démarches engagées notamment aupres de ['USAID et de la Belgique, &
mobiliser les financements extérieurs nécessaires pour le bouclage du financement. Le projet a débuté
avec un schéma de financement non bouclé : sur le budget total du projet (3,46 millions de USS), prés
des deux tiers (2,2 millions) relevaient en effet d’autres partenaires pour lesquels aucune garantie de
financement n’existait. Une partie du gap de financement a été couvert par des ressources PPTE”.

Un partenariat a ét¢ conclu entre e FENU, la SNV et le PDM-Cotonou pour la réalisation de I"audit de
la DNCT. Aucune suite n’a été donnée aprés réalisation de I'étude,

Le PRECAGED (concernant toujours les actions lides a I’effet 3) n'a pas réussi a mobiliser les
ressources nécessaires pour les schémas d’aménagement et de développement des cercles et des
communes. Le seul partenariat dans ce domaine a été réalisé avec la GTZ dans le cadre de la
préparation du plan de développement de la Commune IV et de la capitalisation de cette expérience.
Notons que la GTZ, a travers son Projet Conseil Appui au Ministére de I"Economie et des Finances, a
¢galement collaboré avec le PNUD pour co-orgamser et co-financer 1'atelier de validation de 1"étude
sur la restructuration du systéme de planification et gestion du développement.

2.3. Les partenariats entre projets

Ces partenariats sont frés peu développés. Il a déja été souligné que les différents projets du PNUD
travaillant sur la décentralisation n’entretiennent aucune collaboration organisée. Méme les échanges
d’information sont trés réduits, ce qui non seulement empéche un enrichissement mutuel
(capitalisation des expériences) mais se traduit de surcroit par certains gaspillages de ressources
(production d’outils méthodologiques, de supports de formation,...).

3. Pertinence et efficacité des partenariats constitués

L’efficacité de 1 stratégie de partenariat varie beaucoup d'un projet a I"autre, voire d’un volet & un
autre. Divers facteurs interviennent ici: qualité technique des supports sur lesquels on entend
construire le partenariat, réseau de relations, capacités individuelles de conviction, intérét spécifique
des partenaires contactés pour le domaine de partenariat, etc.

Le partenariat est devenu pour le PNUD 2 la fois une nouvelle fagon de travailler et un moyen
incontournable pour garantir I’efficacité de ses actions (masse financiére critique) et leur lisibilité, Les

CITR] Projews 118 i I*effet 3 ont affiche une certaine ambition dans ce domaine mais les résultats sont
globalement mitigés :

*  Au-dela dePalliance PNUD/FENU, plusieurs partenariats financiers ont été réalisés. Ceux-ci sont
surtout le fait du PACR-M qui bénéficie d’une surface financiére bien plus importante que les
autres projets et d’un positionnement marqué dans le dispositif d’appui technique aux collectivités

¥ 240 millions de FCFA pour 2001 et 432 millions pour 2002.

Camo,




(couverture intégrale des communes rurales de la région). Les résultats des autres projets dans ce
domaine sont trés réduits (partenariat avec la GTZ et [e SNV).

Les recherches de financements complémentaires auprés des autres partenaires n’ont pas donné de
résultats tangibles ( ACODEP, volet 2/PRECAGED). D’apres les entretiens avec les partenaires, il
semble que, pour zu moins une partie d’entre eux, (i) les produits proposés au financement (par
exemple les schémas d’aménagement des cercles) ne sont pas prioritaires, (ii) les partenaires, non

associes des le dérmart 4 1a r‘nnr‘Ppﬁnn du : %
financement.

Le partenariat technique le plus significatif a été réalisé dans le cadre du dispositif d’appui
technique aux collectivités territoriales. Le PNUD occupe une piace relativement similaire 3
celle d"autres parienaires et on ne peut dire qu'il a ouvert la voie dans ce domaine.

Aucun partenaniat n’a ét€ mis en place au niveau ~ macro » alors que des opporwnités fortes
existent 4 cet égard autour d’initiatives telles que la conception et mise en ceuvre d’un plan
stratégique pour Ja politique de décentralisation, I’institution d’un cadre de concertation sur cette
derni¢re ou encore la création d’un dispositif de capitalisation sur les experiences.

La construction des partenariats souffre d’une pohitigue d’information insuffisante : les entretiens
avec les partenaires montrent que les projets du PNUD liés a I’effet 3 sont mal connus (objectifs,
activites, équipes....). Le PNUD n’est d’ailleurs pas le seul responsable ; on note un
cloisonnement geréral des activités des différents parienaires qui est lié 4 la fois au déficit d’un
cadre national et régional d’échanges (surtout au niveau technique) et aux logiques propres des
bailleurs de fonds, surtout préoccupés par leur stratégie propre et l'atteinte des objectifs —
physiques et financiers - fixés pour leurs opérations.

Les synergies annoncées entre les différents projets du PNUD (effet 3) ne se sont pas concrétisées.
A 'exception du PACR-T et iu PACR-M, conduits par le méme tandem PNUD-FENU et qui s¢
distinguent plus par leur zont d’implantation que par des objectifs et stratégies différents, les
projets s’ignorent <t aucun mé-anisme ne permet jusqu’a présent de corriger cette situation.




VI. CONCLUSIONS

1. Sur les changements réalisés et les défis actuels de la
deécentralisation

Les progreés

Le chantier de la décentralisation n’a réellement débuté qu’en 1993 et sa mise en ceuvre proprement

dite a été amorcée il y a seulement quatre ans. Les avancées réalisées du point de vue de I’effet sont
remarquables.

En premier lieu, toutes les structures prévues par la loi ont été installées et sont aujourd hui
opérauonnelles : les trois échelons de collectivités territoriales, le Haut Conseil des Collectivités, les
deux dispositifs (réseau CCN/CCC et ANICT) chargés respectivement de I’appui technique et
financier aux collectivités territoriales, avec leurs différents relais territoriaux. Les populations ont &té
tres fortement impliquées dans la mise en place des nouvelles collectivités, par le biais des élections
locales d’abord, conduisant 4 mettre en place environ 10.000 €lus, mais également en participant
étroitement a la création méme des nouvelles communes. Populations et nouveaux élus se sont ainsi _
appropriées un processus jugé awjourd’hui irréversible. Cette prise de conscience du sens de la réforme
de decentralisation et de son application dans la conduite des actions de développement local et de
lutte contre la pauvreté est certainement le changement majeur obtenu par rapport a I’Effet 3.

En second lieu, le gouvernement malien a congu et réussi a opérationnaliser rapidement un cadre
d’appui aux collectivités locales globalement complet et pertinent. Un encadrement technique national
de qualité et un appui soutenu des principaux partenaires au developpement — particuliérement de
I'Union Européenne et de la France - ont permis d’engager les processus « créateurs » de
participation. En paralléle, la mise en place de I'ANICT margue un tournant. D’abord parce qu’elle
consacre le principe d'un dispositif pérenne. fondé sur une allocation budgétaire  spécifique pour
I'investissement des collectivités et dans lequel ces derniéres sont largement représentées. Ensuite
parce qu’un nombre de partenaires croissant adhére au dispositif, ce qui permet d’entrevoir a terme

une gestion plus unifiée et équitable des ressources destinées au financement des différentes régions et |
localités.

Des plans de développement (PDESC) ont ainsi été élaborés pour la quasi-totalité des communes sur
la base de muitiples consultations tant au niveau des conmmmautés de base (villages, fractions,
quartiers) que des communes elles mémes avec la tenue par exemple de forums inter-villageois pour
Iarbitrage des choix & réaliser au niveau communal. Les autres collectivités (Conseils de Cercles et
Assemblées Régionales) se sont ¢galement dotées de PDESC. Par ailleurs, toutes ces collectivités ont
¢laboré leurs premiers budgets en respectant généralement les procédures assurant 1’implication des
communautés (information, débat public,...). Elles se sont également déja attelées 3 remplir leur
mission de maitrise d’ouvrage pour les premiers investissements (un millier de projets lancés en 2002)
relevant de leurs responsabilités. De nombreuses formations ont été dispensées, dans le cadre du

réseau CCN/CCC ou en dehors, et ont permis de créer les conditions d’une implication effective des
acteurs locaux et une efficacité mintmale dans P'action des collectivités.

Les limites

La limite essentielle du processus engagé est la lenteur avec laquelle est engagé le chantier du transfert
de compétences, de ressources et de patrimoine. Du point de vue de I'effet 3, cette question est
evidemment essentielle puisque c’est par la mise en cuvre effective de ces transferts que
communautes et collectivités verront leur implication dans 1a gestion locale se développer. 11 aura fallu
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trois ans pour produire les décrets qui permettent de préciser les compétences transférées dans les trois
secteurs prioritaires de la santé, de 1’éducation et de I'hydraulique. Méme pour ces secteurs, ’essentiel
reste encore a faire, c’est-a-dire définir comment concrétement ces transferts vont s’operer, selon quel

calendrier, avec quelles ressources et suivant quelle mode de collaboration entre les collectivités
locales et les services de 1'Etat ?

On constate ainsi que, dans ’action gouvernementale, I’on s’est plus attaché 2 metire en place_divers

diSpOSITTS pour appuyer 1€ demiarrage des collectivites qu’a résoudre les questions portant sur le
fondement méme de la réforme. Plusieurs raisons peuvent étre avancées :

* une volonté politique insuffisante et d’importantes résistances observées i I’égard de la
décentralisation ;

la longue période électorale qui a largement occupe les esprits et mobilisé singuliérement le
Ministére de I” Administration Territoriale et des Collectivités Locales :

I’absence d’une véntable stratégie nationale de décentralisation et de déconcentration servant de
cadre pour Paction en tracant des perspectives claires en termes de priorités, d’étapes,
d’évolutions des collaborations entre les acteurs (Etat, collectivités territoriales et
communautés) au niveau de chacun des secteurs :

le manque évident de ressources humaines et de moyens — n particulier au niveau de la Direction
Nationale des Collectivités Territoriales - pour prendre en charge le nombre considérable
d’actions a engager :

le changement de pilotage de la politique de décentralisation, passé d’une administration de

mission rattachée 4 la Présidence de la République & une simple direction nationale qui doit, sans
cesse, intervenir dans des dossiers 3 caractére intersectoriel.

D’autres limites existent. Certzimes sont lides aux dispositifs d’appui et portent sur les outils et
méthodes utilisées, par =xemnie pour la planification participative locaie, les mécanismes de
collaboration et de concertation entre les différents acteurs locaux, la mobilisation des recettes fiscales,
la conduite des actions de formation, la capitalisation des expériences, ¢tc. Toutes ces questions
renvoient a la nécessité de corriger, au fur et 3 mesure, les imperfections observées au niveau des
outils et pratiques utilisés afin d'en améliorer 'efficacité en termes de résultats et évoluer vers des
systémes plus durables de soutien aux collectivités territoriales et aux communautés,

Parmi ces autres limites, on noteya :

a relative dispersion des formations et un certain gaspillage de ressources lié en particulier a la
production redondante de supports; en tout état de cause, les besoins de renforcement de
capacités des collectivités restent et demeureront immenses, surtout si I’on se place dans la double
perspective du renouvellement des conseils élus (élections locales de 2004) et du transfert
progressif des compétences aux collectivités ;

les limites des plans de développement : Le rapport a précisé les défauts constatés tant dans le

contenu des plans que dans Deffectivitt de Ia participation populaire ou encore dans
I"appropriation des plans par {"ensemble des élus :

les résultats mitigés obtenus dans le domaine de la mobilisation des ressources locales et de la
lutte contre I’ « incivisme » fiscal :

la faible implication des services techniques déconcentrés dans le démarrage des collectivités
locales et I’absence de perspectives pour une pérennisation du dispositif d’appui technique ;

I'implication insuffisante des femmes et la faible prise en compte, au sein des activités de
conception et d’exécution. de la dimension genre : intégration des questions spécifiques aux

femmes dans 1’élaboration Jes plans de développement ou la conception des actions de formation,
absence d’indicateurs de suivi sexo-spécifiques, etc :




la faiblesse Jes mécanismes de concertation et de coordination qui s'observe a différents niveaux.
Celle-ci se constate d’abord entre le MATCL et d’autres structures gouvernementales (Réforme
de D’Etat, Fonction publique, Aménagement du territoire, Gouvernance) oeuvrant également sur
des réformes 4 caractére « transversal ». Cette faiblesse existe ensuite entre le MATCL et les
principaux cépartements sectoriels alors qu’une concertation est ici priontaire qu’il s’agisse de
s’accorder sur la définition précise des compétences et Tessources transférer, sur [’articulation
entre les acitons de déconcentration et celles de décentralisation. ou encore de déterminer

COTTITET [e5 NOUVelles COllectivites peuvent pratiquement collaborer avec les services techniques
de I'Etat sur ies questions de 1’éducation, de la santé, de la fiscalité. stc. Enfin, on note un déficit

de concertazon entre le gouvernement et les partenaires depuis Ia mise en sommeil du « panel »
de la décentralisation ;

de fagon genirale, la faible articulation entre les activités conceptueiles et opérationneiles liées a

la stratégie Zz lutte contre la pauvreté (CSLP) et celles conduites dans le cadre de la politique de
décentralisaron. -

Les enjeny

Le premier en'zu porte sur le besoin de parer aux risques d'un désenchantement et d’une
démobilisation -:s-a-vis d’une réforme qui n’aurait finalement pas répondu aux attentes. Le
gouvernement coit démontrer son engagement en prenant rzpidement les mesures nécessaires 3 une
véritable relance de la poliique de décentralisation et en accélérant en particulier le transfert effectif
des compétences 2t Tessources en donnant la priorité aux deux secteurs de ["éducation et de la santé.

Par ailleurs, il convient d’éviter de reproduire au niveau des nouvelles collectivités locales les schémas
de mal gouvernznce longtemps reproduits par UEtat. A cet égard, il est essentiel de construire des
meécanismes de contrdle des con:pres des collectivités plus efficaces et transparents.

Plus fondamentzizment, il convi-nt de renforcer tant au niveau de |a programmation (PDESC) que de
Paction (collabo-ation commurautés — collectivités locales — GNGfassociations — services
déconcentrés) le iien entre la décentralisation et la Jutte conte la pauvret. Derriére I'effet se trouve
'impact : le succes de la réforme Joit se lire dans I'impact que ces différsntes structures/outils auront
sur la réduction 2z la pauvreté, I'amélioration de la qualité des prestations de services publics et des
conditions de vie de maniére gérsrale et enfin la mise en place de dyna=iques locales de croissance
cconomique. A ce stade. la décer:valisation n'a pas encore obtenu de réstitats.

2. Sur la contribution iti1 PNUD
Appréciation générale

La contribution du PNUD au processus de décentralisation a été dans I'ensemble positive, surtout si
I"on tient compre des contraintes particuliéres qui ont largement pesé sur le cycle de programmation
qui vient de s’actever (réduction de 30% des ressources, réforme de I'organisation, changement des
procedures de ges:ion, audit et « reproiilage » du bureay,...).

Les principales l:mites par rapport au domaine circonscrit par I’évaluation concement ;

* le positionnement stratégique du Programme par rapport au théme de la décentralisation et le
décalage prononcé de ce point de vue entre les intentions de dépar: et les actions effectivement
mises en eusTe ;

les résultats assez minces cotenus en matiere d’appuis en amont ‘pilotage de la politique de
décentralisat:on, coordination des aides, appui-conseil sur le: méthodes et procédures
d’intervention....) :




'absence d’effets d’entrainement des quelques initiatives prises en vue de renforcer le réle et les
capacités de ’échelon régional de 1’administration publique ;

la persistance d’une dispersion geographique des actions qui n’apporte pas de plus value
particuliére, surtout au regard du mandat redéfini pour le PNUD ;
I’absence de synergies entre les projets qui n’entretiennent pas de collaboration réguliére alors
qu’ils travatllent sur des thématiques identiques ou proches ;

les performances limitées en termes de suivi « transversal » de ces différents projets de la part du
Bureau du PNUD, se traduisant par I’2bsence de mécanismes d’échanges permettant d’améliorer

les produits, d’ajuster stratégies d’intervention et approches méthodologiques et d’optimiser ainsi
les ressources du PNUD ;

la faible visibilité des actions du PNUD ;

une perception de ce fait altérée de la part des autres partenaires de certains succés concrets
obtenus — plus parsiculiérement sur les projets fonctionnant sur le tandem PNUD/FENU il est
vral — laquelle influe par ailleurs sur la possibilité de construction de partenariats ;

'absence d'harmonisation entre les indicateurs des projets et la circulation déficiente de
I"information.

Contribution « en amont »

Le PNUD, s'il a jou¢ & un moment un réle moteur dans la définition de la politique de

décentralisation, a percdu cette place privilégiée dans I’appui-conseil au gouvernement alors que
d’importants besoins d’zppui existent.

Il a certainement manqué de « proactivité » mais il a été ¢galement géné dans ce domaine par la perte

de dynamisme consécutive 4 la disparition de la Mission de Décentralisation (MDRI) et les différentes
contraintes internes déja soulignées,

Le PNUD a renou¢ dans ce domaine avec I’appui-conseil au MATCL en finangant 1’audit de la
Drrection Nationale des Collectivités Territoriales (réalisé par la SNV et e PDM-Cotonou) mais il n'a

pas capitalise pour Iinstant sur cette opération qui pourrait constituer une porte d’entrée pour définir
avec la DNCT de nouvelles priorités de collaboration.

S'agissant des appuis apportés en amont i la planification décentralisée et a I'aménagement du
territoire (dans le cadre du PR:(CAGED), on constate que Putilisation d’un projet spécifique pour
tester divers outiis méthodologiques a partir du « centre » n’est pas une formule convaincante surtout
si efle n’est pas relayée localement par des projets de terrain qui peuvent assurer alors le suivi qui est
donné aux outils mis en place. Ce constat concerne aussi bien les Schémas d’Aménagement et de
Développement des Cercies (SADC) que le Plan de Développement Communal de la commune IV de
Bamako. Les SADC n’ont pas convaincu en tout cas les partenaires au développement qui auraient du
appuyer financiérement !"extension de ’opération aux autres cercles. Sur le plan stratégique, il aurait
eté préferable de concentrer le test de ces outils sur les zones d’intervention des « projets de terrain »
financés par le PNUD (PACRT, MACRM, ACODEP). 1l aurait également ét¢ souhaitable de
privilégier plutdt I’échelon de la région plutdt que celui du cercle pour des raisons liées d’une part aux
prerogatives spécifiques en matiére de développement ¢conomique et spatiale accordées par les textes
de la décentralisation aux régions, d’autre part aux informations statistiques disponibles.

Les résultats en matiére de renforcement des capacités au niveau régional, notamment au niveau des
Directions Régionales du Plan et de 1a Statistique, sont €galement mirigés.




Contribution « en aval »

De maniére générale. les projets « régionalisés » sont conduits de maniére trés professionnelle et
apparaissent bien plus mobilisateurs, notamment en termes de partenariat, que les autres. Leur impact
est direct et tangible sur la participation des collectivités locales et des communautés. Leur apport a été
particuliérement signiticatif dans ’appui 3 la préparation des plans de développement des communes,
la_formation des ¢lus, Ces projets commencent aujourd’hui &-an; egtstrer-desrésultatsaormi :
maitrise d’ouvrage communale. Ces projets, surtout les deux opérations cofinancées par le PNUD et le
FENU & Tombouctou et 4 Mopti, sont micux connus des partenaires au développement.

Le PNUD, en partenznat étroit avec le FENU. a eu un role essentiel dans la conduite des premiéres
actions d’opérationnaiisation de la décentralisation sur ses zones principales d’intervention gui
comprennent l'ensem>’e des cercles de la région de Mopti, trois cercles de la région de Tombouctou et
ie cercle de Kangaba <e Ia région de Koulikoro. I a contribué sur ces régions a animer le dispositif
d’appui technique (Centres de Conseil Communal), établir des partenariats (autres projets, ONG,
formateurs, certains :arvices déconcentrés), élaborer les plans de développement (PDESC) et les

premiers budgets des communes. [l a mis au point, 4 travers ces projets, divers supports de formation
et guides méthodolog:gues.

Le PNUD a également apporté, a travers ces projets, une contribution significative sur le plan de la
relation villages - communes dans un processus participatif de planification communale {(voir par
eXemple ['expérience ies Comités de Planification 3 la Base du PACRT) ainsi que sur Ia question de

la mobilisation des tessources {sensibilisation des contribuables, établissement d’un lien entre les
recettes fiscales mobiiisées et les fonds alloués,...)

On regrettera que les analyses rzalisées par les projets de terrain - les seuls a confronter
quotidiennement les vutils'méthodes avec la réalité locale - ne « remontent » pas suffisamment. Les
propositions et changements proposés — par exemple sur I'évolution du concept de « paquet minimum
de formation » 4 une rratique de formation-accompagnement aupres des élus - ne sont pas valorisés
de maniére & renforcer les activités ce conceptualisation en amont et a étre diffusées sur les autres
zones d’intervention.

Certains produits ont ét2 par ailleurs iugés contestables par la mission. C’est ic cas des plans d'action
de lutte contre la pausreté initiés par le projet ACODEP. Ces derniers répondent cetes 4 un besoin
réel : celui de développer, dans le czd-e de la planification locale, la concertation sur les questions de
pauvreté et les solutiors locales qui -zuvent étre mises en ceuvre au niveau de I’espace communal (ou
inter-communal). Cependant, les plans de développement viennent tout Juste d’étre achevés et I’on
enregistre déja. la mission ’a constaté sur le terrain, certaines frustrations des populations par rapport
aux attentes suscitées par la préparation des PDESC. Compte tenu des capacités de gestion locale trés
reduites, il apparait plus opportun 4 court terme de se concentrer sur le plan de développement qui
existe déja en travaillent notamment sur la recherche des financements, I’accroissement des recertes
tiscales, le renforcement des formations et la gestion des nouveaux équipements. Ceci n’empéche pas

de travailler sur un outi! de planification qui ne se limite pas, finalement, 4 une liste d’investissements
prioritaires (voir recommandations).

La confirmation de la pertinence du choix de Peffet 3

Au regard du contexte. des besoins du pays et des résultats obtenus, le choix de Ueffet 3 - participation
des communautés et autorités locales 4 la planification et 2 la gestion du développement — dans le
Cadre de Résultats Stratégiques 2000-2002 du PNUD était pertinent. Son inscription dans le CRS
~003-2007 est également justifié, et ¢ pour au moins quatre raisons :

L’engagement en Zaveur de la décentralisation a été réaffirme et le gouvernement a besoin. au
stade actuel de la phase d’opérationnalisation, d'un renforcement des appuis en matiére de




pilotage straiégique de la décentralisation. Le PNUD peut apporter une contribution importante a
cet égard en renouant les liens de callaboration avec les structures de pilotage de la
décentralisation 'déconcentration et en s'appuyant sur des partenariats thématiques avec les
principaux bailleurs de fonds présents au sein de ces nstitutions.

Les besoins d’appui au niveau des collectivités locales demeurent immenses et seront amplifies
apres les €lections locales de 2004 qui conduiront au remplacement probable de nombreux élus.
Des réponses restent 2 apporter au double probléme de la coordination des appuis des partenaires
au développement et du suivi et évaluation de la décentralisation, pour lequel le PNUD peut
metire en évidence un certain avantage comparatif.

Le PNUD peut assez largement capitaliser sur les acquis reconnus par tous de ces projets de
terrain (PACR/T, PACR/M, ACODEP) en consolidant son partenariat avec le FENU et en
poursuivant une certaine spécialisation de ces interventions en aval.




Vil. RECOMMANDATIONS

1. Recommandations aux acteurs et partenaires de |a
décentrafisation

Elaborer une siratégie de moyen/long terme pour ia politique de décentralisation

La formulation de cette stratégie repond au besoin d’inscrire les activités de réforme dans un cadre 3 la
fois global et de moyen/long terme qui soit une référence 4 I’ensembie des acteurs, Cette stratégie doit
préciser les objectifs et les différentes étapes pour les atteindre, hiézarchiser les actions et définir les
responsabilités respectives des collectivités territoriales et de ’Etat dans leur mise en ceuvre.

Sa formulation doit permettre de faire un bilan partagé des résultats z:tuels et de mettre en perspective
les questions évoquées plus bas, en particulier : le transfert des cor:pétences et la gestion locale des
équipements publics, la pérennisation de 1’appui technique aux collectivités, 1a consolidation de
I’appui financier et de Ia mobilisation des ressources locales, la relacce des campagnes d’information

et de sensibilisation, ou encore la mise en cohérence des instrument: de planification dans le cadre du
CSLP. o

Cette stratégie pourrait étre préparée en 2003 par une €quipe interministérielle (MATCL, Finances,
Plan, Réforme de 1"Etat, Fonction publique, principaux départernents techniques) avec la participation
des organisations représentatives des collectivités. Des groupes de Tavail thematiques, appuyés par

Prendre les mesures prioritaires garantissant une accélération du transfert des compétences

Le gouvernement doit affirmer aujourd’hui son engagement politique par les mesures suivantes :

* relancer les ministéres sur les propositions d’échéanciers et meitre sur pied des plans d’action

détaillés et réalistes pour le transfert des compétences et des ressources, en commengant par
Popératiomalisation des trois décrets adoptés en juin 2002et en suivant le principe de
progressivité retenu par la loi ;

*  examiner kes différents projets de textes oy de communication qu sont en souffrance (révision du
Code des Collectivités, mntercommunalité, statut des personnels des collectivités territoriales,
resolution des conflits liés au découpage territorial,...) ;

* proposer des mesures complémentaires visant & garantir des conditions de travail et de

—__ . rémunération _satisfaisantes pour les agents des collectivités. en particulier des secrétaires
généraux et régisseurs des communes ;

®  proposer, pour les principaux secteurs, un premier train de mesires de redéploiement des agents

. de I’Etat afin d’assurer un meilleur soutien des services déconcerxés de I'Etat et en attendant une
action de réforme plus globale de déconcentration des départements sectoriels

*  mise en place, auprés du Premier Ministre, d”une structure interministérielle chargée de piloter les
r i > Ivi If des mesures prises cans le cadre du transfert des

competences.
" Perfectionner et harmoniser les outils de planification

I;npoﬁrte d&umms de capitaliser sur les propositions de réforme d systéme de planification et les
‘ hanﬁélgenis‘ €A cours - approche programme au nivean des secteurs, mise en place des PDESC des
Vnﬁ: des procédures de coopération des partenaires au développement (recul de
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I’approche projet au profit de laide budgétaire). Cette adaptation du systeme de planification pourrait
s’effectuer selon les étapes suivantes -

* Proposition et mise en place d’un systéme de suivi participatif de la réalisation des plans des
collectivités, en s’appuyant sur les DRPS et les chargés de suivi CCN recrutés au nijveau des
régions ;

Adoption d’un cadre intégré de planification permettant de préciser le statut et les regles de mise
en cohérence des programmations globales (DSRP), sectorielles (programmes sectoriels) et
régionales/locales (PDESC des régions, cercles et communes) :

Etude sur la régionalisation du CSLP ;

Evaluation de 1’impact des investissements réalisés dans le cadre des PDESC adoptés en 2002 ;
‘Révision des outils et méthodologie de préparation des PDESC et €laboration de plans de
développement de 2° génération avec pour principes : (i) une meilleure imprégnation de la
problématique du financement, (ii) une valorisation du niveau régional pour la planification du
développement local, (iii) des plans locaux (cercles/communes) qui ne se limitent pas au seul
investissement public et meftent en évidence les actions prioritaires destinées a renforcer
Pefficacité des services publics de proximité et celles ciblées sur la lutte contre la pauvreté ;
Relance des activités d’aménagement du territoire.

Consolider le dispositif d’appui technique et romouvoir des solutions pérennes et autonomes

pour répendre aux besoins d’assistance des collectivités territoriales

Les mesures concernent d’abord 4 court terme le renforcement des capacités de la CCN et des CCC
avec une augmentation des effectifs de la CCN, la ‘poursuite de Ja formation des agents des CCcC,
I"amélioration du circuit d*information CCN-CCC et Ia capitalisation par les échanges inter-CCC.

Une stratégie et des plans d’action pour la formation des acteurs de la décentralisation sont également
4 proposer. Les priorités concernent

* la réduction des gaspillages de ressources constatés (multiplication d’outils/supports redondants,
absence de coordination entre les actions financées par différents projets,...) conduisant a une
harmomnisation des manuels de procédures et des supports de formation ;
le développement de nouveanx modules dans le cadre de plans de formation définis au niveau de
chaque cercle et associant élus, agents des communes/cercles, agents des services déconcentres et
opératewrs prestataires de services d’appui aux collectivités ;
la mise en place d’un systéme d’homologation par la DNCT des formations avant leur mise en
ceuvre et de contréle de qualité des prestataires ;
la consolidation des réseaux locaux de prestataires ;
1’unification et une meilleure exploitation des systémes d’évaluation de I'impact des formations.

* le développement des thématiques lides 3 la prestation des services publics de base.

Dans le cadre de la formulation de Ia stratégie globale de décentralisation, il importe enfin de réfiéchir
sur la proposition d’un dispositif pérenne d’appui aux collectivités compte tenu des besoins énormes
qu’il reste a satisfaire, de la perspective prochaine de I'arrivée de nouveaux élus {2004) et du caractére
transitoire du dispositif actuel des CCC. L’objectif serait d’évoluer vers un dispositif moins dépendant
des projets, reposant sur un financement budgétaire et assis sur une forte implication des services
techniques déconcentrés.

Renforcer la mobilisation des ressources financiéres pour les collectivités et optimiser leur
utilisation

Une stratégie de mobilisation des ressources est & construire autour des éléments suivants :

*  Amélioration du processus de planification décentralisée (prise en compte des questions de
:; financement pendant la préparation des plans et non aprés) ;

¥
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Ajustement des mecanismes d’allocation de ressources des grands programmes sectoriels
(PRODESS, PRODEC, . ) tenant compte des prérogatives des collectivités :

Révision des critéres d’attribution des ressources financiéres aux collectivités (utilisation de
systémes de transferts conditionnels, projets éligibles, meilleure prise en compte des groupes
vulnérables dont les femmes) et harmonisation des taux de contribution (ANICT, autres
fonds/projets) ;

Mise en place d’un dispositif Plus efficace de recouvrement et renforcement des actions
d’information et sensibilisation des populations et des élus sur la question ;

Reévision de la fiscalité locale ;

Développement de I’intercommunalité pour renforcer la masse critique de ressources internes et
rationaliser la demande de financement ;

Mise en place d’un systéme d’information permettant une centralisation des données de fiscalité
locale et une évaluation réguliére des performances et de Pimpact des systemes locaux de
recouvrement (fiscalité, redevances d’utilisation des services publics).

Développer les mécanismes de concertation et de suivi-évaluation

Les recommandations portent ici sur :

Pinstitution d’une coordination réguliére entre le gouvernement et les partenaires au
développement (réactivation du panel) ;

I’amélioration, au sein du MATCL, du systéme de suivi interne des projets sous tutelle ;

la définition d’un cahier des charges précis pour la coordination des actions de développement au
niveau des régions (Haut Commissaires) ;

I’opérationnalisation du systétme d’information de la CCC/DNCT (base de données QOISE) et
I’établissement par étapes de tableaux de bord consolidés sur les indicateurs des deux dispositifs
d’appui et des projets

la création d’espaces/dispositif pour Iéchange et ia capitalisation des expériences de gouvernance
locale, aux niveaux régional et national.

2. Recommandations au PNUD

Le choix de I'effet 3 dans le CRS 2003-2007 est pleinement justifié. Les recommandations
développées par la mission partent de quatre priorités :

repositionner le PNUD sur I’appui-conseil en amont ;

concentrer les activités amont et aval sur un nombre limité de thématiques ;

réduire le champ d’intervention géographique des projets PNUD et, 4 terme, 1’apport financier &
ces opérations ;

construire un mécanisme d’échange et de suivi-évaluation lian: le Bureau du PNUD, les

opérateurs des projets PNUD et leurs bénéficiaires afin de permetire une capitalisation des apports
mutuels. -

Les recommandations s’inscrivent dans le cadre d’orientation suivant :




1. Adaptation du cadre de pragmmmm‘oﬁ

» Recentrage sur I’appui-conseil au gouvernement par la mise en place d'un nouveau programme
d’assistance quinquennal
Ajustement des objectifs et apponts des projets fondés sur le partenariat PNUD/FENU
(Tombouctou et Mopti)
Reconstruction du cadre logique du Programme VNU / PARCAD
Recentrage des actions du projet ACODEP sur 1'Effet 3 (court terme) et préparation d’une
stratégie de désengagement sur ses zones d'intervention {moyen terme)
Concentration du PRECAGED sur I'appui 4 la mise en ceuvre du CSLP ef e suvi des Objectifs
de Développement Mondial

2. - Renforcement de Ia gestion stratégigue lide ¢ | “effet 3

»  Développer les outils de syjt et évaluation et de rapportage

» Mise en place d’une Plate-forme SNU pour 1a capitalisation sur les résultats des projets dans le
cadre de Patteinte de Ieffet 3

>  Mieux communiquer sur les résultats

Recen sur Pappui-conseil au ouvernement par ia mise en place d’un nouveau pro ramme
d’assistance

Compte tenu des « COups partis » que représentent les Projets en cours, il est recommandé de formuler
un nouveau programme d’assistance qui serve de « vecteur» au recentrage vers !'amont de
Iintervention du PNUD. Calé sur la durée du CRS et reli¢ de mani¢re univoque a I’Effet 3, ce
programme serait mis en ceuvre sur un i 1

exécuter dés 2003.

La phase préparatoire favorisera une réflexion approfondie sur les créncaux d’intervention du PNUD a
la fois avec le gouvernement, en particulier avec le Cabinet du MATCL et la DNCT, ainsi que les
principaux partenaires au développement qui appwient les dispositifs d’appui aux collectivités {Union
Européenne, France, Allemagne, Pays-Bas, Suisse). Cette étape permetra au PNUD de renforcer les
€changes techniques avec ces différents partenaires en méme temps qu’elle favorisera au nivean du
Bureau une maturation de sa stratégie d’intervention.

L’approche qui sera proposée devra (i) tirer las legons de ’expérience passée (Programme National
non finalisé et Table ronde non tenue). (ii) étre pragmatique et ciblée (appui a des thématiques
spécifiques), (iii) négociée avec les partenaires apportant déja leur appui institutionnzl ac MATCL et
du réle de « chef de file » occupé par I'Union Européenne dans le secteur, (1v) metire en évidence [a
responsabilité premiére de I’Etat dans le pilotage des réformes.

Le programme pourrait tourner autour des axes suivants ;

*  Planification stratégique de Ia réforme |
* Appui institutionnel ay MATCL (Cabinet et DNCT) et, le cas échéant, i une structure

interministérielle ¢ é a decentralisation et 3 |Ia

déconcentration ;
Consolidation des outils de planification communale ;
Stratégie d’appui aux régions.

Le premier axe renvoie 3 la formulation de Ja stratégie de décentralisation.

L’épptd institutionnel se matérialiserait essentiellement par
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une assistance d la réorganisation de la DNCT {opérationnalisation des recommandations de
I"audit réalisé en 2002) ;

un appui éventuel 4 la mise en place d'ne structure interministérielle de coordination sur la
décentralisation ;

des actions de formation des cadres (perfec:ionnement sur certains thémes techniques. information
et échanges sur les expériences réalisées dans d’autres pays, ateliers favorisant le partage des
concepts et des instruments entre le MATCL et les différents départements sectoriels) ;

des expertises ponctuelles réalisées sur les thémes prioritaires de la politique de décentralisation.

Parmi les themes susceptibles d’étre couverts par 'assistance du PNUD, on pourrait retenir -

* Il'étude des modalités de contractualisaton possibles entre les collectivités territoriales, les
services déconcentrés et les autres operateurs (secteur privé, ONG, associations
communautaires) ;
le développement du suivi et évaluation de: ressources des collectivités locales ;

I'’amgélioration et I’harmonisation des critéres d’accés aux TeSSOUrces ;

la stratégie de formation (accent sur la préparation des actions destinées aux futurs éius de 2004
ainsi que sur I’harmonisation des supports uilisés depwmis Zini0) ;

la prise en compte des femmes dans les processus liés 4 ta décentralisation.

S’agissant du perfectionnement des outils &2 Planification communale, les actions pourraient
CONCErner :

la proposition d’un systéme de suivi participatif des plans de développement communal :

la poursuite de la réflexion sur la mise en cohérence des outils de planification afin dz déboucher
sur un cadre intégre de planification ;

I"évaluation de I'impact des investissements réalisés dans lc cadre des PDESC ;

I"adaptation des outils et méthodologies de préparation des PDESC dans la perspective d'élaborer
des plans de 2° génération (voir plus haut).

Le quatriéme axe - Stratégie d’appui aux régions — viserait 4 renforcer cet échelon actueliement
délaissé alors qu’il est amené a jouer un role sTategique dans la planification et la coorcination des
actions de développement. Elle comprendrait deux volets - (1) une assistance dans la définition des
mécanismes et des procédures de coordination. {i1) une assistance a 1'élaboration de plans régionaux

de lutte contre la pauvreté en capitalisant sur I’expérience déja acquise ailleurs en matiére de
régionalisation du CSLP.

Le PNUD devra étre attentif dans le ciblage de ses partenariats, nationaux en particulier afin d éviter
une dispersion préjudiciable des appuis entre tous les intervenants (MATCL, AMM, HCC....}.

Actions de recentrage portant sur les projets en cours

Le recentrage proposé tient compte de quatre prncipes :

un effort supplémentaire de réduction dv champ d’intervention géographique imgiiquant un
désengagement partiel a terme de certaines zones ;

C age Ues Projets Sur um seul elfet at Cadre de Reésultats Stratégiques ;
*  une concentration thématique des activités ce terrain ;

* le développement des synergies entre les projets.

Les projets construits sur le partenariat PNUD/FENU (PACR-Tombouctou et PACR-Mopti) ne
devraient pas donner lieu 4 des altérations sensibles compte tenu des résultats des différentes
évaluations réalisées. Outre I’établissernent d’ur partage systématique de 1’information entre les deux
€quipes de projets, il est suggéré qu’un accent perticulier soit mis sur :
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I"amélioration de la démarche de planification par l'utilisation. entre autres d’un outil de
diagnostic participatif standardisé et prenant en compte tous les acteurs y compris les
départements sectoriels :

une mobilisation plus importante de ressources sur les activités de planification, suivi et
evaluation des actions de développement des communes concemnées -

le développement des campagnes d’information et de I’expertise sur les questions Hées a
I’incivisme fiscal ;

le développement de la contractualisation entre collectivités et autres acteurs ;

la création des cadres de concertation au niveau régional, local et communal en vue du partage des
acquis et des échecs ;

Pintégration dans les programmes de modules d’éducation civigue ;

I’appui au développemer: de la communication (NTIC, radios rurales).

Le Programme VNU nécessite d’étre réévalué entiérement avant son entrée effective en phase
opérationnelle. I convient d"zbord de reformuler le cadre logique d’intervention du Programme et de
proposer une véritable straiégie d’action qui tienne compte des évolutions intervenues depuis sa
formulation. Cet exercice doit s’effectuer en collaboration €troite avec les principaux partenaires
nationaux (Cabinet du MATCL, DNCT, ANICT , représentants de I’Etzt et collectivités territoriales

des régions de Tombouctou =t de Mopti,...), les projets PACRT, PACRM et ACODEP ainsi que la
Direction du Programme du PNUD.

Le Programme devrait, au terme de cet exercice, établir des conventions de partenariat permettant
d’optimiser I'utilisation des zpports en expertise volontaire mis a disposition. Une certaine flexibilité
dans les affectations devrai: étre privilégiée cependant afin de conserver Ia possibilité d’utiliser
certains volontaires dans le cadre du Programme quinquennal évogué plus haut. Ces derniers
pourraient jouer un réle important dans Varticulation entre les actions d’amont et d’aval.

Le Projet ACODEP devrait étre poursuivi Jusqu'd son terme en recentrant son action sur la base d’un
partenariat technique avec d’autres projets. La premiere option consisterait 2 s’aligner sur les thémes
indiqués a propos des PACRT/PACRM et i s'mtégrer 4 la plate-forms d’échanges proposée (voir
infra). La seconde option serait de privilégier I’ancrage régional en développant une collaboration avec
la SNV (et le cas échéant la GTZ) au sein de la région de Koulikoro. Il s"2girait, en prenant pour point
d’appui les CCC, de donner la priorité aux actions de développemer:t des capacités de maitrise

d'ouvrage et de renforcemen: des collaborations opérationnelles entre les collectivités et les services
de I’Etat dans les différents cercles. -

11 est recommandé par ailleurs qu’une stratégie de désengagement des activités non directement lides &
I'effet 3 soit proposée & cour: terme pour ce projet. Il est enfin souhaité que 1’on tienne compte des
observations de la mission sur les plans d’action de lutte contre 1z pauvreté actuellement en
préparation dans les communes du cercle de Kangaba.

Enfin, le PRECAGED devrnait se concentrer sur les activites liées & iz mise en ceuvre du CSLP,
notamment le systéme de suivi-évaluation de la pauvreté et le suivi des ODM.

Actions de renforcement de Ia gestion stratégique liée i I’effet 3

Eepremiervolet concerne 1e développement des outils de suivi ef dvaluation et de rapportage (voir
document d’annexe spécifique).

Le second volet porte sur la capitalisation des résultars. i est propose la mise en place d’une « plate-
forme » SNU pour la capitalisation des expériences dans le cadre de I’atteinte de I’effet 3. Cette plate-
forme pourmait étre constituée par étapes en partant de I’axe bureau du PNUD Mali — Projets — SURF
~ pour intégrer ensuite d’autres participants (2-3 bureaux de la sous-région, opérateurs des autres

. agences du Systéme des Nations Unies).




La plate-forme aurait pour objectif d’aider 3 la construction d’un partenariat technique entre les projets
et d’appuyer ainsi le suivi et la capitalisation des résultats. Elle aurait un réle 2 la fois (1) de collecte et
diffusion d’information, (ii) de conduite de réflexions thématiques liées aux actions des projets du
SNU liés & la décentralisation, (iii) d’organisation d’échanges avec les équipes de projets et les
bénéficiaires (visites de terrain), (iv) de contrdle de qualité et de valorisation des rapports d’études
produits dans le cadre de chacun des projets.

La mission recommande également des relations plus soutenues entre la Direction du Programme,
I'Unité Gouvernance et les équipes de projet. Elle suggére ainsi (i) la réalisation d’une réunion
annuelle thématique de bilan et de capitalisation entre tous les intervenants liés 3 I'effet 3 (en
préparation de ’atelier de bilan propos¢ plus bas), (i) la tenue de rencontres trimestriclies entre la
Direction du Programme et les Analystes de programme et Coordonnateurs de projets.

Le troisieme volet est étroitement lié au precédent et vise une amélioration de la communication du
Bureau du PNUD-Mali sur ses activités et résultats lics a I'effet 3.

1l convient de poursuivre les efforts déja conduits pour enrichir la communication sur les programmes
et activités du PNUD et rendre son intervention plus visible. Les activités portant sur 1’effet 3 pourront
faire ici I"objet d’activités (pilotes) portant sur :

* Iétablissement et la gestion de listes de diffusion permettant d’mformer de !'actualisation des
données et de 1’existence de nouvelles sources documentaires, en liaison avec les projets et la
plate-forme Décentralisation) ;

’enrichissement du site web avec le stockage de toute I'information de base sur les projets (revue
des fiches de projets actuelles avec mise & Jour réguliére ou établissement de liens avec les sites
des projets) ;

I'amélioration de I’accés rapide aux dommées complétes des projets (programmation et suivi
physiques et financiéres, inventaire documentaire des projets, téléchargement des documents de
projets, rapports d’activité, études) ;

la realisation d’ateliers de bilan annuel.
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