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AVANT-PROPOS

La mise en ceuvre des réformes entreprises, partir du début des années quatre
vingt dix, a permis le rétablissement des équilibres financiers accompagné dune
croissance économique dont les effets positifs n'ont pas bénéficié a toutes les couches
de 1a population.

Préoccupé par ce constat, le Gouvernement, a partir de la déclaration du
Président Alpha Oumar KONARE de placer sen second mandat sous le signe de la
lutte contre la pauvreté, s'est engage  élaborer une stratégie de lutte contre la pau-
VIetg, appuyee sur les résultats des études qualitatives et quantitatives réalisées sur la
connaissance de la pauvreté.

La Stratégie nationale de lutte contre la pauvreté (SNLP) a été élaborée suivant
un processus participatif marqué par de larges concertations entre I'administration
malienne, les communautés a la base, la société civile y compris le secteur privé et
les partenaires au développement. Le document y alférent a été adopté en Conseil
des ministres en 1098 et présenté, 2 Genéve, aux partenaires au développement.

St la conception et I'élaboration de la Stratégie nationale de lutte contre la pau-
vIelé ont été entamées dans un contexte national déterming par le constat d’une
grande pauvreté de masse, cette ceuvre s'est trouvée en droite ligne des préoccupa-
tions des grandes conlérences qui ont marqué la décennie (Conlérence mondiale sur
la population et le développement tenue au Caire en 1994, Sommet mondial sur le
développement social tenu a Copenhague en 1995, Conférence mondiale sur les
femmes tenue a Beijing en 1995). En effet, les orientations et les abjectifs retenus par
la stratégie de lutte contre la pauvreie smserent bien dans la conception du déve-
loppement social deéfinie, par la communauté internationale, en particulier a
Copenhague en 1995.

1. Avec la collaboration de la Chaire en développement international (Université Laval,
Canada) et de IDEA International, Canada.

2. Le processus d’élaboration du CSLP a notamment béngficié des acquis de la SNLP
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Le processus d’élaboration de la stratégie de lutte contre la pauvreté, décrit ici,
a duré deux ans. 11 a abouti 2 la réalisation du document de stratégie (SNLP) et a
conduit aux travaux d’opérationnalisation,  I'¢laboration d'un plan de communica-
tion et 2 la définition de mécanismes de suivi évaluation. Sa finalit¢ vise a faire
benéficier la grande majorité de la population des résultats de la creissance écono-
mique.

Le présent manuel tente de capitaliser I'expérience malienne et de servir éven-
tuellement de source d'inspiration pour d'autres pays.

11 a ¢té réalisé grace a lappui technique et financier du PNUD qui a pris une
grande part dans le processus d'élaboration de 1a dite stratégie et a qui, le
Gouvernement du Mali renouvelle ses vifs remerciements.

Je souhaite qu'il puisse servir la cause du développement social de nombreux
pays et contribuer 4 atteindre les obj ectifs mondiaux de développement social defi-
nis 2 Copenhague.
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PREFACE

Un dicton bambara dir «fen ntanya man jugu, jigi ntanya de kajugu», ce qui
signifie qu'éire pauvre m'est pas le plus grave, mais cest étre sans espoir d'en sortir
qui constitue le drame. Les Maliens, au plus haut niveau et & l'unanimité, ont pris
acte de ce dicton et se sont dotés d'un véritable instrument de pilotage de leurs
actions pour lutter contre la pauvreté: j’ai nomme la Stratégie Nationale de Lutte
contre la Pauvreté, communément appelée SNLP. Le Gouvernement a, tout récem-
ment encore, réaflirme cette volonté a travers le cadre stratégique de lutte contre la
pauvreté {CSLP) dont le socle est la SNLP

Je voudrais, a cet égard, feliciter les autorités maliennes qui ont permis aux
populations de croire a un lendemain meilleur et d'ceuvrer en ce sens. En effet, dis-
poser d'une SNLP est une étape essentielle vers la réduction de la pauvreté. Mais plus
crucial encore, il faut se doter de systemes et dinstraments de suivi de la mise en
ceuvre. Clest en cela que l'expérience malienne est a louer et permeltra, 'en suis s,
d’améliorer plus rapidement les conditions de vie des plus pauvres. Qu'il me soit éga-
lement permis de feliciter et de remercier 'ensemble des points focaux qui ont tra-
vaillé a T'opérationnalisation de la SNLP et sans lesquels le processus de mise en
ceuvIe n'aurait pas atteint les résultats appréciables auxquels nous sommes parvenus.

Un hommage meérité revient a I'équipe d’experts canadiens pour leur appul sou-
tenu a I'équipe des points focaux, en particulier du point de vue méthodologique,
non seulement pour I'¢laboration de la SNLP, mais surtout lors de la mise en place
des mécanismes de mise en ceuvre de la SNLP. De cette maniere, il a été possible de
capitaliser et de consolider Iexpérience du Mali a toutes les étapes, de I'élaboration
de la SNLP 2 la mise en place des mécanismes de suivi d'exécution et d’impact de la
stratégie.

La lutte contre la pauvreté est, on le sait, une ceuvre de longue haleine, qui
nécessite 2 la fois un engagement politique ferme et une action concertée de tous les
acteurs du développement. C'est pour moi l'occasion de remercier ici les partenaires
exténieurs et la société civile qui ont ceuvré avec le PNUD, aux coes du
Gouvernement, pour 'accomplissement de ce travail.
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Enfin, mes remetciements vont a tous ceux qui, d'une maniére ou d'une autre,
ont appuyé Iélaboration de ce manuel et sans lesquels il ne serait pas devenu réalité;
qu'ils trouvent ici l'expression de ma profonde gratitude. J'ose espérer que I'centvre
alimentera les discussions et les réflexions déja riches sur les questions de lutte
contre la pauvreté au Mali et qu'il servira dinspiration a d’autres pays.

e [0

Tore ROSE
Représentant Résident du PNUD

Coordonnateur des Activités Opérationnelles
du Systeme des Nations Unies au Mali
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INTRODUCTION

RENATA LOK DESSALLIEN, TORE ROSE, ALISSABATOU SANOUSSI GOUNE,
BAKARY DIARRA, SYIVAIN LARIVIERE FT FREDERIC MARTIN

POURQUOI UNE STRATEGIE DE REDUCTION DE LA PAUVRETE!?

Au début des années 1990, la reduction de la pauvret¢ est devenue une préoccupa-
tion majeure des gouvernements des pays en développement et de leurs partenaires.
Ce changement s'est produit graduellement. En effet, 'accent mis sur la réduction de
la pauvreté est d'abord apparu dans les discours publics, pour éventuellement se tra-
duire dans des mandats, priorités, programmes et choix d'allocations budggétaires.

Le Sommet mondial sur le développement social tenu a Copenhague en 1995 a
jou¢ un role clé dans ce changement. 1l a recommandé que tous les pays érablissent
des objectifs précis, accompagnés d’échéances, en termes d'éradication de la pauvreté
extréme et de réduction significative de la pauvrete globale. Il a également recom-
mandé que des stratégies nationales de réduction de la pauvreté soient élaborses
pour atteindre ces objectifs. Les Nations Unies, FOCDE-DAC, la Banque mondiale
et le FMI ont aussi joué un rale important en définissant des objectifs de développe-
ment international a 'horizon 2015, orientés en bonne partie vers la réduction de la
pauvreté mondiale?.

Selon le PNUD, 70% des pays en développement (97 des 140 pays observés)
avaient ¢laboré une stratégie de réduction de la pauvreté sous une forme ou sous une
autre en 1999. Plusieurs organismes de développement ont aussi mis la réduction de
la pauvreté au centre de leurs mandats et créé de nouvelles initiatives dans ce
domaine: le livre blanc sur la pauvreté du DFID: le renouvellement de lengagement
du PNUD a réduire la pauvreté, en faisant V'objectif principal de son mandat de déve-
toppement humain durable ; plus récemment, linitiative conjointe du FMI et de la

Avec la collaboration de la Chaire en développement international {Université Laval, Canada)
et de IDEA lnternational de Quéhec, Canada.

Par exemple, le premier objectil de développement international retenu est de réduire de moi-
tié la proportion des gens vivant dans l'extréme pauvteré entre 1990 et 2015.
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Banque mondiale 4 I'égard du CSLP3. Les rapports sur la pauvreté se sont également
multipliés au niveau des Etats et des organisations internationales. A partir du milien
des années 1990, les pays en développement ont commence a produire des profils
nationaux de pauvreté ; les rapports nationaux sur le développement humain durable
se sont généralisés et abordent presque systématiquement des themes reliés a la pau-
vreté: en 1998, le PNUD a publié un rapport intitulé «Surmonter la pauvreté
humaine » ; le Rapport sur le développement dans le monde 2000-2001 de la Banque
mondiale, intitulé « Atiaquer la pauvreté », a présenté ure analyse approfondie de la
pauvreté ; enfin, les articles ont proliféré sur des sujets tels que la pauvreté et la crois-
sance, la pauvreté et les femmes, la pauvreté et les droits humains, la pauvreté et 'en-
vironnement, ec.

Initialement, certains acteurs ont émis des réserves sur lintérét de mettre L'ac-
cent sur la réduction de la pauvreté, soutenant que développement et réduction de
la pauvreté sont les deux cotés d’une méme meédaille: si des progrés sont accomplis
en matitre de développement, la pauvreté diminuera, particulierement dans les pays
ol une forte proportion de la population est pauvre. Dans cette perspective, le deéfi
est plutdt dassurer de meilleurs résultats en termes de deéveloppement, dans la
mesure ol I'on considére qu'une politique générale de deéveloppement et de crois-
sance a un impact indirect sur les pauvres plus important que I'impact direct de poli-
tiques et de programmes ciblés sur les pauvres.

Cependant, de nombreux acteurs ont pergu gue l'accent mis sur la pauvreté
impliquait un changement fondamental dans les politiques, les programmes et les
décisions d’allocations budgétaires: par exemple, un meilleur ciblage des pauvres,
une réorientation des politiques et des programmes en faveur des plus démunis,
I« autonomisation » des pauvres, etc. Dans cette perspective, les programmes tradi-
tionnels de développement ont montré leur inefficacité a réduire la pauvreté de
maniére durable, la vulnérabilité de certains groupes parmi les pauvres et, en parti-
culier, les inégalités entre les sexes. Cefte perception a entrainé le changement des
politiques et des programmes de la plupart des intervenants, afin de mieux les cen-
trer sur les pauvres et d’assurer un plus grand impact direct sur leur bien-étre. En
paraliele, de plus en plus d'acteurs a la base ont exprimé I'importance d’adopter une
démarche de réduction de la pauvreté qui soit endogene, prise en charge par les
nationaux et participative, afin d'assurer que les politiques et les programmes refle-
tent leurs besoins.

1l existe aujourd’hui un consensus assez général quant a la nécessité de viser la
croissance, le développement économique et social général et la réduction de la pau-
vreté. 1l est clair que la performance économique génere une borne partie des ressources
pour réduire la pauvreté, directement par la création de perspectives économiques pour

3. Cadre stratégique de lutte contre la pauvreté. En anglais «Poverty Reduction Strategy
Paper» (PRSP).
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les pauvres et, indirectement, par le financement de programmes publics. Inversement,
la réduction de la pauvreté et des inégalités contribue a favoriser la croissance et le déve-
loppement, entre autres par une augmentation de la dotation en capital sous différentes
formes et par un climat de paix sociale. Le poids telatif a donner aux politiques péné-
rales de croissance et de développement par rapport aux politiques et aux programmes
ciblés sur la reduction de la pauvreté reste encore aujourdhui un sujet de debat. 11
manque en effet d'indicarions empiriques claires, pour un échantillon représentatif de
pays, quant aux impacts relatifs et a Pefficacité des deux types de politiques pour réduire
durablement la pauvret¢, la vulnérabilité et les inégalités.

Qutre la préoccupation entourant maintenant la réduction de la pauvreté, un
deuxiéme changement important concerne la conception de la pauvreté. Percue dans
les années 1970 et 1980 principalement comme un niveau inadéquat de revenu et
de consommation, elle s'est ¢largie dans les années 1980 a une notion de pauvreté
humaine impliquant l'incapacité de satisfaire un ensemble de besoins de base (nutri-
tion, santé, éducation, eau potable), pour s’étendre par la suite aux droits humains,
a la participation, a la sécurité, a Iabsence d’exclusion sociale, etc.

Tout en offrant une perspective plus globale, la nature multidimensionnelle de
la pauvret€ est aussi son talon d’Achille. En adoptant une vision plus large, le concept
de pauvreté est devenu plus complexe, plus difficile 2 mesurer empiriquement et 2
opérationnaliser dans des politiques et des programmes. Cette difficulié est venue
sajouter & un autre obstacle, soit 'absence d’un cadre conceptuel rigoureux, clair et
utilisable par les intetvenants. Certains cadres conceptuels ont été proposés, mais ils
étaient souvent si complexes qu'ils créaient plus d'incompréhension qu'autre chose
auprés des décideurs.

Devant un probleme complexe et le manque de cadre conceptuel clair, une plé-
thore d'interprétations sur les causes de la pauvreté et les moyens de la réduire ont vu
le jour. Trop d'institutions ont adopté le discours multidimensionnel de la pauvrete
sans medifier en profondeur leurs recommandations de politiques et leurs stratégies
d'intervention. Ainsi, au nom de la réduction de la pauvreté, on a assisté dans bien
des cas 4 un réemballage d’anciens programmes et politiques de développement,

La situation a éte exacerbée par le conformisme «politiquement correct »
régnant dans les arenes nationales et internationales, particuliérement lorsqu'il s'agit
du sacro-saint sujet de la pauvreté. Nous sommes inondés de vendeurs de procla-
mations nobles, de discours creux et de slogans irréalistes, qui cachent 4 peine des
intéréts corporatistes, alors qu'un dialogue réel et un échange intellectuel sur les
causes fondamentales de la pauvreté et la recherche de solutions durables restent
malheureusement des denrées rares.

La participation populaite est une autre proie tombée dans les griffes de la « rec-
titude politique ». Le questionnement sur le vrai sens de la participation et sur sa
signification dans la pratique a été rop souvent évacué dans lempressement mis 2
poser le sceau de la participation sur tel document ou telle rencontre. Au nom de la
participation, on a meme fait parader quelques pauvres de service sur la scéne,

3=
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consulté les interlocuteurs habituels — quelques institutions gouvernementales, des
ONG ayant la méme optique, etc. — et prétendu avoir éé participatifs. Cette situa-
tion est accentuée par la tension inhérente entre le temps requis pour obtenir une
participation large et profonde et les échéances des partenaires du développement.

Malgré ces difficultés, plusieurs pays et organisations ont accru leurs efforts
pour lutter contre la pauvreté. Partant du consensus général suivant lequel la crois-
sance économique seule, bien quelle soit essentielle, est insuffisante pour réduire
automatiquement et de maniere durable la pauvreté, plusieurs pays ont élaboré des
stratégies de réduction de la pauvreté qui abordent le probleme sous divers angles:
amélioration de l'acces des pauvres aux services sociaux essentiels, acces amélioré a
des facteurs de production tels que la terte et le crédit, projets d'activités génératrices
de tevenus pour des groupes pauvres, mobilisation sociale, création de fonds
s0¢1aux, etc.

Bien qu'ils puissent étre en soi valables pour les pauvres, ces programimes et ces
mécanismes sont hahituellement ajoutés au cadre de politiques macroéconomigques
déja instaurées, qui résultent souvent de décennies de négociations sociopolitiques.
Les «nouvelles» initiatives de réduction de la pauvreté sont habituellement compa-
tibles avec certaines politiques et certains programmes existants, mais contradictoires
par rapport 2 d’autres. Par exemple, les bienfaits pour les pauvres de la mise en place
d'un projet de microfinance peuvent étre minés par les termes existants de 'échange
rural-urbain et les bénéfices nets pour les pauvres de politiques et de services publics
peuvent en fait se révéler négatifs malgré I'ajout de fonds et de programmes spéciaux
de réduction de la pauvreté. Il est donc fondamental de disposer d'un cadre de cohé-
rence des politiques, des programmes et des projets de réduction de la pauvrete,
objet de la stratégie de réduction de la pauvreté (SRP).

LEXPERIENCE DU MALIL

Texpérience du Mali apporte un éclairage sur les défis a relever pour réduire la
pauvreté dans un pays oil la démocratie est jeune et ot la majorité de la population
subsiste sous le seuil de pauvreté, est analphabete et est confrontée a des problemes
environnementaux marcués. La démarche adoptée au Mali est intéressante 2 plu-
sieurs égards et pourrait aider d’autres pays aux prises avec des défis similaires. Bien
qu'il soit trop tot pour parler de résultats en termes d'impacts, certains enseigne-
ments importants liés au processus et 2 la gouvernance lors de 'élaboration et de
l'opérationnalisation d'une SRP se dégagent et méritent d’étre partagés.

Le Mali a commencé a s'attaquer sérieusement 2 la pauvreté au milieu des années

1990, Fn 1991, a la fin d'ane dictature militaire ayant duré plus de 23 ans, un pro-
cessus de démocratisation a été entrepris. Le nouveau contexte politique était favo-
rable aux revendications de groupes tels que les syndicats, les étudiants, les retraités
volontaires du secteur public, les victimes de la répression et les ex-combattants de la
rébellion armée au Nord.
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Par exemple, il est alors devenu clair que le programme de préretraite volontaire
des employés de la fonction publique n'avait pas eu le succes escompté, Non seule-
ment plusieurs tetraités n'ont-ils pas pu bénéficier des indemnités promises, mais
plusieurs de ceux qui en ont bénéficié ont été incapables d'intégrer le marché du tra-
vail ou de mettre au point des activités économiques de remplacement pour gagner
leur vie.

Pendant ce temps, 'économie du pays soulfrait d'énormes déficits budgétaires
(autour de 14 % du PNB) et dautres déséquilibres macroéconomiques. La croissance
économique réelle était négative. La dévaluation du FCFA le 12 Jjanvier 1994, rout
en améliorant la competitivité des secteurs d'exportation du Mali, a réduit le pouvoir
d’achat des travailleurs du secteur formel.

Pour faire face a cette situation, le gouvernement a créé I'Agence pour le
Développement Social afin d’étendre les filets de sécurité sociale. I'accent a 6té mis
sur l'intégration socioéconomique des retraités de Padministration publique, le sou-
tien aux victimes de la répression, la promotion de plans de microcrédit, etc.
Parallelement, plusieurs initiatives ont été lancées pour renforcer les secteurs
sociaux, en donnant la priorité aux centres de santé commuilautaires et aux centres
d'éducation communautaires pour le développement. Ces initiatives visaient a élar-
gir l'acces de la population aux services sociaux, a cott réduit.

Ameliorer le niveau de vie et réduire la pauvreté étaient au centre de plusieurs
de ces intiovations. Cependant, comme les initiatives se multipliaient, leur cohérence
est progressivement devenue problématique. Afin de rationaliser les nombreux pro-
grammes et politiques qui avaient été élaborés, et dans le contexte du Sommet mon-
dial pour le développement social, le gouvernement malien a reconnu le besoin de
- créer un cadre de référence global cohérent pour son effort antipauvreté. Les germes
de la Stratégie Nationale de Lutte contre la Pauvreté étaient ainsi semés.

En 1997, le Président de la République plagait son second mandat sous les aus-
pices de la réduction de la pauvreté, et I'élaboration de la SNLP a commencé cette
année-la. Ce processus était guide par trois principes sous-jacents: la progressivite,
le pragmatisme ez la participation de tous les segments de la société. 1l a duré 18 mois
et comprenait trois phases:

*  Phase 1: Diagnostic des conditions de vie et de la pauvreté
*  Phase 2: Formulation participative de la SNLP:
*  Phase 3: Validation interne et externe de la SNLP

La phase 1 de diagnostic inclut: (i) une synthese des études et des enquétes
quantitatives et qualitatives existantes; (i) une analyse des politiques macroécono-

miques et sectorielles dans une perspective de réduction de la pauvret€; (iii) une éva-
luation rapide de l'impact d'un échantillon de 30 programimes et projets entrepris a
travers le pays,
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La phase 2 comprend lidentification d'axes stratégiques et dractions prioritaires
jugées nécessaires pour diminuer la pauvreté. Cela s'est fait dans le cadre d’un atelier
national, en novembre 1997, auquel ont participé tous les acteurs principaux de la lutte
contre la pauvreté au Mali: l'administration publique, la société civile, le secteur privé,
P'université, les partenaires du développement, les organismes communautaires, etc.

La phase 3 a consisté en la validation participative de la premiére ébauche de la
SNLP par une série de consultations aux niveaux national et régional, regroupant
lensernble des acteurs concernés, puis I'examen final et Iadoption de la SNLP par le
Conseil des ministres en juillet 1998, avant la présentation a la Table Ronde de
Gengve en septembre 1998,

La SNLP a été concue pour étre un cadre de politique cohérent devant guider les
initiatives de réduction de la pauvreté dans le pays. La stratégie est articulée en fonc-
tion des politiques et des programumnes macroéconomiques et sectoriels, en santé, en
développement rural, en éducation, etc. pour quils aient un impact plus impertant
sur les pauvres. Dans certains cas, grace a un synchronisme [avorable, le processus de
formulation de la SNTP a influé sur la formulation de politiques sectorielles et vice
versa, notamment le programme d’éducation sur dix ans PRODEC et le programme
de santé sur cing ans PRODESS. Dans ces cas-Ci, Un processus itératif a été mis en
branle daps le but d’assurer la cohérence entre la SNLP et ces programmes nationaux.
Dans d’autres cas, lorsque des politiques sectorielles existaient deéja, la SNLP a proposé
des domaines prioritaires d'intervention pour maximiser les impacts sur les pauvres.

Ia SNLP est sélective. Elle représente un ensemble minimal de domaines prio-
ritaires d'intervention pour réduire la pauvreté, reconnaissant que toutes les activités
sectorielles ne visent pas directement cet objectif. Le defi était de sélectionner les
activités sectorielles ayant un lien direct avec T'objectif de réduction de la pauvreté et
d’assurer la cohérence générale de I'ensemble des activités retenues.

La SNLP est multidimensionnelle, recoupant plusieurs secteurs majeurs ainsi
que le cadre de politique macroéconomique. Cest donc 2 la fois un cadre de coordi-
nation horizontale pour assurer la cohérence intersectorielle et un cadre de coordi-
nation verticale pour faire les liens entre les politiques, au niveau macro, les pro-
grammes, au niveau meéso et les projets, au niveau micra, de lutte contre la pauvreté.

Tapproche multidimensionnelle du Mali, par rapport a la réduction de la pau-
vreté, a été accompagnée d'un cadre conceptuel clair qui identifiait les principales
causes de la pauvreté et les reliait aux politigues et programmes. Dans ce cadre,
aucun secteur n'a été néglige a priori et les politiques macroéconomiques ont été
considérées explicitement, d'une part, en raison de leurs impacts sur l'ensemble des

ménages, particulierement ceux des pauvres, et d’autre part, parce quelles détermi-
nent les marges budgétaires potentielles des actions de réduction de la pauvreté.

1a formulation de la SNLP a été participative. Cetie participation a débuté par
une enguéte sur les perceptions des pauvIes par rapport a la pauvreté. Lenquéte a
révelé les priorités et les préoccupations des pauvres et servi de référence centrale a
la formulation de la stratégie nationale de lutte contre la pauvreté.

—6—
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La société civile a ét¢ impliquée a toutes les étapes du processus de formulation :
validation des études et enquetes sur la pauvreté, collecte d'informations sur les pro-
grammes pour évaluation, sélection et validation des principaux axes et actions priori-
Laires, et conception des systemes d’implantation et de suivi. Ses représentants ont
participé a divers mécanismes institutionnels élaborés pour la consultation, la planifica-
tion, la coordination et le suivi de la SNLE Un grand nombre d'institutions collectives
de la société civile ont été impliquées: les groupements ONG (CCA-ONG, SECO-
ONG, CAFO); les groupes du secteur privé (FNEM, CCIM}; les groupes socioprofes-
sionriels (par exemple I'Association des consommateurs du Mali). Ces groupes ont été
complétés par des ONG individuelles et des représentants de la société civile dont les
mandats étaient relies aux différentes thématiques que la SNLP abordait chemin faisant.

Les corps ¢lus (le Parlement, le Conseil économique, social et culturel) ont été
consultés lots des dernieres étapes du processus de formulation, par exemple lors de
lidentification des axes et des actions prioritaires de la SNLP, et des consultations
menées sur la premiére ébauche de la SNLP Le secteur privé et un groupe de pro-
fesseurs d’université ant aussi été sollicités pendant ces deux étapes.

Les partenaires au développement ont été invités a participer 4 toutes les phases,
2 partir de la phase mitiale du diagnostic. Lapproche, la méthodologie et les résultats
de chaque phase ont été mis 2 la disposition des intéressés alin d'obtenir leurs com-
mentaires, tout comme Vont été le cadre analytique, les axes stratégiques et les
actions prioritaires au fur et 4 mesure qu'ils emergeaient. Ce dialogue avec les parte-
naires du développement a été renforce par des missions de sensibilisation dans les
capitales de certains bailleurs de fonds en juillet et aont 1998, en préparation de la
- Table Ronde sur la réduction de la pauvreté le mois suivant 2 Geneve. Les partici-
pants & la Table Ronde ont ensuite approuvé la SNLF, en exprimant une grande
appréciation du travail d’analyse sur lequel la stratégie avait posé ses fondements.

. La Table Ronde de Geneve a fait une série de recomnmandations pour la mise en
ceuvre de la SNLP, notamment: (i) la clarification et le renforcement de la structure
institutionnelle; (i) le développement de mesures complémentaires pour renforcer
la mise en ceuvre de la SNLP telles que l'articulation autour du cadrage macro, les
communications, le suivi de la mise en ceuvre et I'évaluation d'impacts. ‘

Apres la Table Ronde, le Gouvernement a tenu une série de rencontres afin de
commumiquer les résultats de l'événement. Les principales institutions de la
République (le Parlement, le Conseil €conomique, social et culturel), les médias et
les organisations de la societé civile ont été sensibilisés aux roles respectifs et aux res-
ponsabilités de chacun dans 1a mise en ceuvre de la SNLP

Dans le but d'assurer la mise en ceuvre de la SNLP, une série d'activités a été
lancée en 1999 (i} l'opérationnalisation de la SNLP pour affiner les axes stratégiques
et les actions prioritaires et mieux les articuler, d'une part, en fonction des politiques
macroéconomiques et sectotielles et, d’autre part, en fonction des programines en
cours et planifiés; (i) I'élaboration d'un plan stratégique de communication de la
SNLP; (iii) la conception dun systeme d'information en appui 4 la SNLP pour le
suivi-évatuation.

—7_
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La planification de la mise en ceuvre de 1a SNLP est restée fidéle a la démarche
participative utilisée pour la formulation de la stratégie et a fourni I'occasion de ren-
forcer les compétences nationales en planification stratégique. De meme, cette phase
a permis d'améliorer les méthodologies de planification multisectorielle, de ciblage
des activités vers les pauvres et de suivi-évaluation de la pauvreté. Un systeme de
suivi permanent de la pauvreté a été élaboré et adopté en vue de sa mise en place
pour suivre les tendances de la pauvrete, analyser la dynamique de la pauvrete,
suivre le degré de réalisation des objectifs de 1a SNLP et évaluer les impacts de poli-
tiques et de programmes sur la pauvreté.

La SNLP du Mali, bien quelle soit un exercice endogene et hautement partici-
patif, nie prétend pas étre parfaite. Flle représente néanmoins un effort majeur de pla-
nification structurée intersectorielle dans le domaine de la lutte contre la pauvreté,
exercice approprié et dirigé par les nationaux.

La SNLP avait déja été formulée et était avancée dans sa phase de planification
opérationnelle, lorsque l'initiative PPTE? fut lancée, exigeant des pays trés pauvres et
endettés Pélaboration d'un CSLP afin de se qualifier pour les mesures de réduction
de la dette’. Bien que la stratégie de réduction de la pauvreté du Mali ait déja éré
approuvée par le Conseil des Minisires et validée par les partenaires du développe-
iment lors d'une table ronde en 1998, elle a été initialement jugée inadéquate aux fins
du CSLP par la Banque mondiale. En fait, étant donneé l'échéancier, le travail Tequis
pour produire un CSLP a €1é jugé assez considérable, de sorte que le Mali a été obligé
de passer par une phase de CSLP intérimaire avant d’étre en mesure de proposer un
CSLP final, Les raisons invoquées étaient les suivantes:

1. le manque de données Técentes intégrees sur la pauvreté des ménages; la phase
intérimaire du Document Stratégique de Réduction de la Pauvreté (DSRF)
devait allouer du temps pour de nouvelles collectes de données a grande échelle
et leur analyse;

le manque d’analyse de la pauvreté dans plusieurs secteurs non couverts par la
SNLP Puisque cette derniere était congue comine un ensemble minimum d'ac-
tions prioritaires, certains secteurs, comme le transport, I'énergie et Vindustrie,
staient seulement couverts en partie, les domaines prioritaires étant le dévelop-
pement rural, les activités génératrices de revenu au sens large, 'éducation, la
santé, l'environnement et 'habitat;

le temps préva dans linitiative de CSLP ne permettait pas une participation de
la population au processus d'élaboration du CSLP complet;

Pays pauvres res endettés. En anglais « Highly Indebted Poor Countries» (HIPC).

A noter que la préparation d'un CSLP a été élargie, depuis, au-dela des PPTE a tous les pays
qui désirent solliciter une Facilité pour la réduction de la pauvreté et la croissance {FRPC), en
anglais « Poverty Reduction and Growth Facility» (PRGF).
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le cadre de politique macroéconomique de la SNLP navait pas été pleinement
développé. Certes, le premier axe de la stratégie reprenait plusieurs objectifs
macroéconomiques. Mats I'articulation nécessaire entre le cadrage budgétaire
macro et le cout de réalisation des objectifs de la SNLP n’avait pas encore éré
fait de maniere sérieuse, les objectifs spécifiques et mesurables des axes straté-
giques el des actions prioritaires wayant pas encore été déterminés,

Le gouvernement, de concert avec le PNUD, a aussi reconnu qu'il restait un tra-
vail d'analyse a mener pour déterminer le genre de croissance économique qui
contribuerait le plus a la réduction de la pauvreté. 11 s'agissait entre autres de propo-
ser des actions augmentant le taux de croissance dans certaines filisres productives
el permettant aux pauvres de mieux saisir les occasions dans ces filieres.

Ainsi, seulement deux ans aprés le lancement du processus de la SNLP, un nou-
veau processus a été enclenché et, en juillet 2000, un CSLP-I était proposé. 1l faut
reconnaitre que larrivée un peu précipitée du CSLP a posé initialement un probleme
d'articulation par rapport a la SNLP et a entrainé un certain flottement quant a la
définition des roles et des valeurs ajoutées respectives des deux initiatives. Avec le
temps, le gouvernement du Mali a décidé que: (i) le CSLP est un document de poli-
tique économique et social de référence a moyen terme, Iaccent étant mis sur la
reduction de la pauvret¢, et domt Tobjectif premier est de servir d'outil de dialogue
entre le gouvernement et les institutions de Bretton-Woods ; (ii) la SNLP qui
regroupe l'ensemble des actions prioritaires de lutte contre la pauvreté adoptées par
suite d’un large processus participatif, représente le cceur du CSLP; (iii} le CSLP et
la SNLP doivent s'intégrer dans une vision a long terme exprimée dans plusieurs
documents (Mali 2025, objectifs des Nations Unies en matiére d’indicateurs de déve-
loppement global 4 horizon 2015}; (iv) le CSLP et la SNLP doivent également étre
-~ articulés dans le cadre d'aide des partenaires au développement (revue de l'aide et
cadre UNDAF/CCA) (voir figure 0.1).

Larticulation proposée par le gouvernement malien permet de positionner les
deux initiatives. Cependant, deux interrogations persistent. D'abord, linitiative de
CSLP reste marquée par une contradiction inhérente entre l'objectif exprimé de docu-
ment national et d'instrument de conditionnalité. Méme si, officiellement, les instiru-
tions de Bretton-Woods ne font quapprouver le CSLP présenté par un pays, en pra-
tique I'absence d'approbation signifierait un arrét de financement de la patt de ces
institutions et, par ricochet, de nombreux donateurs. De fait, la proposition de CSLP
intérimaire a surgi de I'incapacité de plusieurs pays a produire un document répondant
aux attentes des institutions de Bretton-Woods, avec toutes les conséquences de blo-
cage des financements que cela impliquait. Ensuite, il existe une contradiction entre la

volonté claire d'un processus largement participatif et la pression des échéances des
reunions d'examen des CSLP par les conseils d’administration des institutions de
Bretton-Woods. Un vrai processus de participation et d'appropriation demande du
temps, surtout dans des pays a tradition démocratique récente, caractérisés par des ins-
titutions fragiles et une population largement analphabete. A défaut de prendre le
temnps de bien suivre le processus, il vaut mieux parier de consultation et de validation.

9.
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Ficure 0.1
Articulation entre CSLP, SNLP et politiques sectorielles

CLSP:
Stratégie nationale de développement
&conomique et social

SNLP:
Stratégie d'actions prioritaires
de lutte contre la pauvreté

PRODESS PRODEC Politiques et Politiques et Politiques et
plans d‘actions || plans d'actions plans d'actions
en matiére de en matiére d'autres secteurs

développement || d'infrastructures pertinents

rural

PRESENTATION DU MANUEL

Ce manuel présente lexpérience malienne en matiere d’¢laboration et de mécanismes
de mise en ceuvre de la stratégie nationale de lutte contre la pauvreté. 1l constitue la
synthese d'un travail démarré en 1995 et qui Sest poursuivi jusquen septembre
2000. Couvrage est construit logiquement, en suivant les phases d'¢laboration et de
mise en place des mécanismes de suivi de la mise en ceuvre de la SNLP 11 est divisé
en trois grandes parties.

La premiere partie concerne l'élaboration d'une stratégie nationale de réduction
de la pauvreté (SRP). Elle est divisée en cinq chapitres présentant I'ensemble du pro-
cessus d’élaboration d'une SRP ainsi que les mécanismes institutionnels nécessaires
2 1a coordination du processus. Le chapitre 1 sert d’introduction 4 la partie qui pré-
sente les différentes phases de l'élaboration d'une SRP. le chapitre 2 décrit une
démarche méthodologique pour établir un diagnostic des conditions de vie des
meénages et de la pauvreté, tandis que le chapitre 3 porte sur T'analyse des politiques
et programmes en cours dans le domaine de la réduction de la pauvreté. Tes cha-
pitres 4 et 5 décrivent la démarche de planilication stratégique des actions de réduc-
tion de la pauvreté retenue dans le cas du Mali, respectivement au niveau technique
et au niveau institutionnel.

La deuxiéme partie traite des mécanismes de mise en ceuvre d'une SRP. Le cha-
pitre 6 présente la démarche suivie. Le chapitre 7 présente les étapes techniques de
l'opérationnalisation de la SRE, tandis que le chapitre 8 se concentre sur les méca-
nismes institutionnels de 1a mise en ceuvre. Enfin, le chapitre 9 présente la démarche
suivie pour élaborer le plan stratégique de communication de la SRE
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La troisieme partie présente le Systéme proposé pour le suivi-évaluation de la
SRE Le chapitre 10 fournit un cadre de cohérence pour un systeme de suivi-
évaluation d'une SRP Le chapitre 11 se concentre sur le suivi d'indicateurs du bien-
etre de la population, tandis que le chapitre 12 présente un systeme d'enquétes
aupres des ménages. Enfin, les chapitres 13 et 14 abordent respectivement le suivi
d'exécution dune SRP et I'évaluation d'impacts de politiques et de programmes spe-
cifiques sur la réduction de 1a pauvreté,







PREMIERE PARTIE

ELABORATION D'UNE STRATEGIE
DE REDUCTION DE LA PAUVRETE







Assurément, le non-acces de tous a l'éducation et a la santé, analphabétisme et le sous-
emploi des femmes, la désertification, les aléas climatiques comme les conflits, ne sauraient,
pour nous, étre des fatalités... Notre ambition, sur la rampe du 21° siecle, reste, pour chaque
village du Mali une école de base intégrée, c'est-a-dire enracinée dans la langue et les
valeurs de ses populations, mais suffisamment ouverte sur le monde; un centre de santé
communautaire disposant des medicaments essentiels ; enfin un puits d’eau potable... pour
les populations laborieuses et paisibles, Jouissant des libertés, réalisant par elles-mémes des
réseaux de solidarité...

Alpha Oumar Konaré
Président du Mali







CHAPITRE 1

LES PHASES D’ELABORATION
D’UNE STRATEGIE DE REDUCTION
DE LA PAUVRETE

BAKARY DIARRA, SYIVAIN LARIVIERE, FREDERIC MARTIN
ET THEODORE MPATSWENUMUGABO

INTRODUCTION

La lutte contre la pauvreté est devenue, au cours des derniéres années, un élément
constitutif de la politique de développement et une priorite pour la plupart des gou-
vernements et des partenaires au développement. Cest le cas au Mali, o1 le gouver-
nement a fait de la lutte contre la pauvreté le theme central de son action. Le
Président de la République lui-méme, S.E.M. Alpha Oumar Konare, s'est impliqueé
directement pour en faire une priorité durant ses deux mandats.

Dans ce cadre, il est apparu nécessaire d'utiliser une démarche de planification
stratégique participative. Une stratégie de lutte contre la pauvreté est d’abord et avant
tout un exercice de planification touchant la grande majorité des structures natio-
nales aux niveaux central et régional, les acteurs de la société civile et du secteur
privé, les populations, ainsi que les partenaires au développement qui appuient les
acteurs nationaux dans leurs actions de réduction de la pauvreté. De ce fait, la pla-
nification suppose qu'on se dote d'une vision consensuelle de I'avenir a moyen terme
et d’un projet de société proactif, en plagant la lutte contre la pauvreté au centre des
préoccupations de tous les acteurs du développement.

La démarche an Mali a été particulierement stratégique dans la mesure ol :
1) elle a permis d'identifier, puis d'ordonner un ensemble cohérent daxes straté-
giques et d’actions prioritaires a l'intérieur de ces axes, pour lutter contre la pauvreté
dans un contexte de rareté de ressources: 2) elle a procédé par étapes, en commen-
cant par une phase de diagnostic de la situation et des connaissances de I'époque,
suivie d'un processus structuré de choix d'axes et d'actions; 3) elle a pris en compte
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les stratégies macroéconomiques et sectorielles existantes dans la formulation dun
cadre de cohérence d'action gouvernementale transversal et multidimensionnel.

1 convient de souligner que la démarche a été participative pour s'assuret, d’une
part, que la stratégie collait aux réalités vécues a la base et, d'autre part, que les
actions identifiées étaient conlormes aux besoins exprimés par les différents groupes
constituant la population malienne, en particulier les plus démunis. Par ailleurs, la
prise de conscience du fait que la lutte contre la pauvrete, dans un pays comme le
Mali, est une tache monumentale impliquant, en plus du gouvernement, une mobi-
lisation permarente de la grande majorité des acteurs politiques, économiques,
sociaux et culturels, aura éré un atout de taille. En effet, tout au long de Pexercice,
I'importance a été accordée a lidée qu'une strarégie de lutte contre la pauvreté doit
étre vue comme un processus dynamique dans lequel les populations sent interpel-
lées et simpliquent de plus en plus, pour devenir des moteurs de changement
durable des conditions de vie.

Ce chapitre donne une vue d'ensemble de la démarche opérationnelle adoptée
par le Mali pour élaborer sa stratégie nationale de lutte contre la pauvreté (SNLP), A
la fin du chapitre, le lecteur connatira les principales phases d’élaboration d'une SRE,
lesquelles seront reprises en détail dans les autres chapitres de la premiére partie.

DEMARCHE D’ELABORATION D'UNE S5RP

Iélaboration d'une SRP se déroule en trois phases (voir figure 1.1). Pour pouvoir éla-
horer une SRP, il faut partir d'une bonne connaissance de la situation du pays en
termes de conditions de vie et de pauvreté. Une fois le diagnostic réalis¢, la deuxieme
phase concerne la formulation participative de la SRP par l'identification et I'ordon-
nancement d'axes stratégiques et d'actions prioritaires de lutte contre 1a pauvreté. La
troisieme phase concerne la validation politique de la SRP: cette stratégle est d’abord
discutée et adoptée par les représentants élus des populations et le gouvernement;
elle est ensuite présentée aux bailleurs de fonds pour promouvoir la mobilisation et
la coordination des partenaires au développement afin d'accompagner les efforts
internes du gouvernement, de la société civile et des populations dans la mise en
ceuvre de la SRP
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FiGure 1.1
Les phases d'élaboration d’'une SRP

PHASE 1.

DIAGNOSTIC DES CONDITIONS DE VIE
ET DE LA PAUVRETE

]
PHASE 2:
FORMULATION PARTICIPATIVE DE LA SRP
Y
PHASE 3.

VALIDATION POLITIQUE INTERNE
ET EXTERNE DE LA SRP

Phase 1: Diagnostic des conditions de vie et de la pauvreté

La phase 1 est une phase technique qui ancre la stratégie dans la réalité. Elle doit
sappuyer sur un cadre analytique rigoureux et sur les informations disponibles
quant aux conditions de vie des ménages et a la pauvreté, et quant aux politiques et
aux interventions en cours pour réduire la pauvreté. Au moins quatre types d'études
complémentaires peuvent étre menées {(voir figure 1.2).

FIGURE 1.2
Les étapes de la phase 1 d'¢laboration de la SRP

PHASE 1: DIAGNOSTIC DES CONDITIONS DE VIE ET DE LA PAUVRETE

Etude qualitative sur les perceptions du bien-étre et de la pauvreté

Etude quantitative sur les conditions de vie des ménages

Bilan des politiques et des programmes quant a leur impact sur la pauvreté
(politiques macroéconomiques et politiques sectorielles économiques et
sociales)

Evaluation rapide d'interventions de lutte contre la pauvreté en cours
d'exécution

L. Une étude qualitative sur les perceptions du bien-étre et de la pauvreté. En effer,
il est essentiel de prendre en compte particulierement la perception des popula-
tions defavorisées afin de s'assurer que la SNLP colle 2 leur réalité et contribue,
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par ses actions prioritaires, a améliorer leur niveau de bien-étre en fonction de
leurs priorités. En général, cette ¢étude nécessite une enquéte qualitative legere
{voir chapitre 2}.

Une étude quantitative sur les conditions de vie des menages pour établir une
situation de télérence avec une série d’indicateurs de mesure cardinale de la
pauvreté, 1l s'agit de dresser un profil de pauvreté qui: 1) détermine les seuils
de pauvreté, 2) permette de mesurer Tincidence, Vintensité et 'inégalité de la
pauvreté; 3) caractérise les ménages pauvres en comparant leurs caractéris-
tiques socioéconomiques avec celles des ménages non pauvres. Ce profil
requiert une enquéte intégrée auprés des ménages afin de prendre en compte
les principales dimensions du bien-étre {voir chapitre 2).

Un bilan des politiques et des programmes quant & leur impact sur la pauvreté.
1l s'agit d’abord d’analyser la situation et les effets des politiques macroécono-
miques, car celles-ci influent de maniere significative sur lenvironnement dans
lequel se réalisent les activités économiques. De plus, les grands équilibres
macroéconomiques, entre autres au niveau des finances publiques, et les pers-
pectives de croissance déterminent les marges de manceuvre du gouvernement
a l'éegard de la SRE En effet, un environnement macroéconomique favorable
_peut se traduire par une révision a la hausse des objectifs de lutte contre la pau-
. vreté du gouvernement, et vice versa.

Puis, on analyse 1a situation et les effets des politiques sectorielles économiques
et sociales qui affecrent directement la pauvreté. On s'intéresse d'abord aux poli-
tiques économiques qui influenc sur les activités génératrices de revenus (poli-
tiques de prix, de commercialisation, de comtuerce international, d’infrastruc-
tures, d’emploi). Lanalyse porte ensuite sur les effets sur la pauvreté des
politiques liées aux services sociaux de base, tels que la santé, I'¢ducation, I'eau
potable, I'assainissement, etc. (voir chapitre 3).

Une évaluation rapide d'interventions types de lutte conre la pauvreté qui sont
en cours d’exécution, pour apprécier leurs effets en termes d’amélioration des
conditions de vie et de réduction de la pauvreté selon les bénéficiaires. Ces
études visent, d'une part, 2 éviter de reproduire des erreurs déja commises et,
d'autre part, 2 capitaliser sur les acquis et les legons des expériences qui se sont
déja avérées fructueuses dans le pays (voir chapitre 3).

Phase 2 : Formulation participative de la SRP

Celte phase comprend cing étapes, combinant une approche technicue de planifica-
tion stratégique et une démarche participative de concertation entre les institutions
concernées de la société civile, du secteur public et des partenaires au développe-
ment (voir figure 1.3 et, pour plus de détails, Jes chapitres 4 et 5):
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FiGure 1.3
Les étapes de la phase 2 d’¢laboration de la SRP

PHASE 2: FORMULATION PARTICIPATIVE D'UNE SRP

Identification, ordonnancement et justification des axes stratégiques,
et premiére validation aux niveaux régional et national

Pour chaque axe stratégique::

a. fixation des objectifs généraux a aueindre

b. identification et justfication des actions prioritaires pertinentes
Pour chaque action prioritaire :

a. fixation des objectifs, de la stratégie d'intervention et des résultats
attendus par objectif

b. évaluation du financement nécessaire, avec une ventilation
par grand poste

identification de l'institution responsable de 'exécution,
des institutions collaboratrices et des bailleurs de fonds potentiels

Deuxigme validation aux niveaux régional et national

Finalisation de la SRP er synthése des financements nécessaires,
par axe stratégique et au niveau global

1l s'agit d'abord d'identifier, d'ordonner et de justifier les axes stratégiques de la
SRP Cette érape se réalise a partir des informations recueillies dans la phase de
diagnostic. Une fois la liste des axes possibles identifiés, des ateliers sont orga-
nisés aux niveaux régional et national pour faire un premier ordonnancement
et une validation des axes retenus.

Pour chaque axe stratégique retenu, une équipe fixe des objectifs généraux a
atteindre, puis identifie et justifie les actions prioritaires pertinentes 2 mener
dans cet axe.

Pour chaque action pricritaire retenue, la méme équipe fixe les objectifs spéci-
fiques, détermine la stratégie d'intervention et les résultats attendus par objectif.
Elle évalue le financement nécessaire par action, en effectuant une ventilation par
grand poste. Enfin, elle identifie linstitution responsable de I'exécution, les ins-
titutions collaboratrices et les bailleurs de fonds potentiels.

Ce travail de planification stratégique par objectif fait ensuite 'objet d'une vali-
dation par une série d’ateliers aux niveaux régional et national.

Enfin, on finalise le document présentant la SRP et on prépare une synthese des
financements nécessaires par axe stratégique et au niveau global.
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Phase 3: Validation politique interne et externe de la SRP

Cette phase constitue un moment fort du processus d’élaboration de la SR, dans la
mesure oil I'on passe d’une proposition technique a un projet de société officielle-
ment adopté par les pouvoirs législatif er exécutil avec I'appui des partenaires au
développement. Une fois validée, cette stratégie dépasse le cadre partisan pour deve-
nir un projet national auquel souscrivent l'ensemble des acteurs {voir figure 1.4).

FiGUure 1.4
Les étapes de la phase 3 d’élaboration de la SNLP

PHASE 3: VALIDATION POLITIQUE INTERNE ET EXTERNE DE LA SNLP

Discussion et adoption de la SRP par le gouvernement

Présentation de la SRP en table ronde ou au groupe consultatif
avec les partenaires au développement

Recherche de financement

La SRP est présentée aux plus hautes instances politiques du pays pour discus-
sion et adoption. Ensuite, le gouvernement présente la SRP aux partenaires au déve-
loppement pour voir 'ils sont intéressés a s'impliquer dans sa réalisation. Dans le cas
du Mati, la SNLP a été adoptée par le Conseil des ministres au cours du premier
semestre 1998 et une table ronde a été organisée 4 Genéve en octobre 1998 pour
obtenir une manifestation d’intérét de la part des bailleurs de fonds.




(CHAPITRE 2

DEMARCHE DE I’ANALYSE
DES CONDITIONS DE VIE DES MENAGES

ANASTASE NTEZIYAREMYE, YAOUAGA FELIX KONE ET ZIMA JEAN DiarLo!

INTRODUCTION

Lanalyse des conditions de vie des ménages constitue un préalable a '¢laboration
d’une stratégie de réduction de la pauvreté (SRP). Comme I'objectif central d'une SRP
est de réduire de maniere durable la pauvreté, il est nécessaire de commencer par
comprendre en quoi consiste la pauvreté. Celle-ci varie selon le contexte social, éco-
nomique et culturel. Tl est donc important de l'analyser selon les régions, les milieux
{rural et urbain) et les groupes socioéconomiques.

Il est maintenant reconnu que 'analyse des conditions de vie des meénages
devrait reposer sur une combinaison d'approches qualitative et quantitative
(figure 2.1). Tapproche qualitative a pour objectifs: 1) d'identifier et de prioriser les
perceptions du bien-étre et de la pauvreté; 2) d'identifier les manifestations de la
pauvreté; 3) d’analyser les causes de la pauvreté; 4) d’analyser les stratégies pour
faire face et sortir de la pauvrete telles qu'elles sont percues par les populations.
Lapproche quantitative, quant a elle, permet: 1) d’établir un profil de pauvreté;
2) d’analyser les principales caractéristiques socioéconotniques des ménages pauvres
3) danalyser la dynamique de la pauvreté dans le ternps. Ces deux approches sont
complémentaires et permettent une analyse approfondie de la pauvreté?.

1. Les coauteurs remercient Harouna Kone, Sylvain lariviere, Frédéric Martin et Fatoumata
D. Sidibé pour leurs commentaires.
2. Pour plus de deétails, voir Aho et al. (1997).
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FiGure 2.1
Cadre global d’analyse des conditions de vie des ménages et de la pauvreté

Finalité = Améliorer les connaissances sur la pauvreté

N

Appmf:he Apyroche qualitative Approche quantitative
analytique d'analyse de la pauvreé d'analyse de la pauvreté

Y Y

+ Perceptions des dimensions + Seuils de pauvreté
du bien-gtre » Profil de pauvreté

» Perceptions des dimensions + Caractérisation

Résultats —— - | de la pauvrei¢ de la pauvreté

+ Manifestations de la pauvreté + Dynamique de la pauvreté

» Perception des causes de la
pauvreté

« Stratégies pour faire face 4 la
pauvreté et en sortir

Ce chapitre présente la démarche d’analyse des conditions de vie des ménages
utilisée au Mali. A la fin du chapitre, le lecteur connaitra les méthodes de collecte et
d’analyse qualitatives et quantitatives utilisées au Mali pour analyser la pauvrete, les
principaux résultats de ces analyses ainsi que les défis relevés au cours de l'expérience
malienne.

IDENTIFICATION DES ¥TUDES EXISTANTES ET DE LEUR PERTINENCE

Au lancement des travaux d’élaboration de la SNLP au Mali en 1997, il existait plu-
sieurs études qualitatives et quantitatives des conditions de vie des ménages et de la
pauvreté. Deux études qualitatives avaient €€ réalisées et une étude était en cours de
finalisation. 11 s'agit respectivement de I'étude diagnostique de la pauvreté dans la
région de Mopti, de I'analyse qualitative de la pauvreté au Mali et de Pérude des
enfants de 1a tue dans les villes du Mali.

La principale étude qualitative, la deuxieme (Koné et al., 1997), est partie de
I'observation selon laquelle la pauvreté semblait varier selon le contexte social, éco-
nomique et culturel. 11 était donc important de l'analyser selon les régions, les
milieux et les groupes socioéconomicues, en fonction des perceptions et des expé-
riences effectives que les uns et les autres en ont dans leurs multiples environne-
ments. Les auteurs sont partis de I'hypothese selon laquelle un individu organise ses
conditions de vie et ses aspirations au mieux-étre selon un ordre de priorité
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largement partage dans la société dans laquelle il vit. Il ne s'agissait plus de faire une
description froide et anonyme des conditions d’existence, mais de donner la parole
aux pauvres ou plutdt aux populations locales, et de les laisser exprimer leurs
besoins fondamentaux, leurs difficultés telles quils les vivent et les pensent. De ce
point de vue, les études menées jusque-la étaient peu nombreuses et s'illustraient en
geneéral par des exemples de type anecdotique, sur des situations données, plutdt que
par une réflexion sur le phénomene de la pauvreté et ses implications.

De plus, l'appréciation de la pauvreté est porteuse de malentendus au Mali,
dans la mesure o1 le phénomene de la pauvreté est masqué par un contexte de pau-
vreté généralisée. Les pauvres eux-mémes cherchent a cacher autant que faire se peut
leur situation, allant parfois jusqu'a refuser certains types d’aide, comme la distribu-
tion de vivres, car cela équivaudrait a la reconnaissance et 2 l'acceptation publique
de sa pauvreté et de tout ce quelle implique comme dévalorisation sociale. Quant
aux non-pauvres, ils se refusent souvent a désigner les pauvres, parce que richesse et
pauvreté sont percues comme des situations éphémeres et tres fluctuantes. En effet,
tout « pauvre » pense devenir un jour riche, alors que tout «riche» redoute de som-
brer d'un moment a 'autre dans la pauvreté. Un tel état d'esprit n'est pas propice a
l'identification d'une population pauvre.

En présence d'une société baignant dans une culture o1 l'oralité est omnipré-
sente, C'est 'approche qualitative qui a été retenue pour identifier les formes et les
situations de pauvreté pergues et vécues par les populations. Fn raison de la rareté
et du confinement des études portant sur le phénomene, il s'agissait de mener une
analyse exploratoire appropriée. Ceci a permis de traiter d'un probleme d'une com-
plexité extréme (en l'occurrence la pauvreté) donr on connaissait mal les termes et
les dimensions. Papproche qualitative a donc permis:

*  De prendre en compte la complexité du phénomene de pauvreté et de donner
une définition plus large de la pauvreté. Par conséquent, elle parait mieux indi-
quée pour rendre compte des réalités effectives vécues par la population, com-
prendre les dimensions et les causes de leurs situations et dégager des solutions
qui tiennent compte des besoins réels des pauvres;

D'identifier et de comprendre les dimensions de la pauvreté, aussi bien que de
la richesse, du mal-vivre aussi bien que du bien-étre selon les petceptions de la
population, en particulier la plus pauvre;

De comprendre les causes et les manifestations de la pauvreté, ainsi que les stra-

tégies de survie que les pauvres utilisent pour sortir de la pauvrete, compte tenu
de leurs objectifs, de leurs contraintes et des occasions offertes;

D'idencifier les solutions que privilégient les pauvres pour améliorer leurs condi-
tions de vie, et ainsi d'¢laborer des stratégies qui s'attaquent aux causes pro-
fondes de la pauvreté;

De prendre en compte les connaissances et le savoir-faire des populations
locales, et de renforcer ainsi leur pouvoir et leur droit de regard sur les orienta-
tions en matiere de réduction de la pauvreté. Leur participation dés la phase de
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diagnostic facilite leur implication réfléchie dans les actions et rend plus effi-
cient leur droit de regard. Leur implication des la phase de diagnostic, gage
avéré de réussite comme dans toute entreprise de développement d'inspiration
volontariste, permet de développer un dynamisme de partenariat et d’accroltre
les chances de succes des interventions.

Sur le plan des études quantitatives de la pauvreté au Mali, Iinventaire des travaux
antérienrs a fait ressortir trois études principales: l'enquéte budget-consommation
(EBC) réalisée en 1989 lenquéte sur l'évaluation des conditions de vie au Mali réali-
sée par la Banque mondiale (BM, 1993) 2 pardr des données de l'enquéte budget-
consommation de 1989; I'Fnquéte Malienne de Conjoncture Economique et Sociale
(EMCES) réalisée en 1994, Ces enquétes ont généré des données trés pertinentes pour
une analyse de la pauvreté. En effet, il ne suffisait pas d'identifier les dimensions, les
causes et les manifestations de la pauvreté pour élaborer une SRF. Il était aussi impor-
tant de pouvoir mesurer le phénomene de la pauvreté en vue d'avoir une idée plus preé-
cise de son ampleur aux niveaux national, régional, des secteurs d'activité, et des
groupes socioéconomigques.

Les décideurs avaient besoin de savoir combien de personnes étaient touchées
par la pauvreté au niveau national pour déterminer si elle devrait étre considérée
comme un phénomene marginal ou comme un probleme important. I1 fallait avoir
I'imformation sur le nombre de personnes touchées par la pauvreté dans chacune des
régions du pays, pour pouvoir par la suite analyser les disparités régionales et ainsi
prévoir des mesures de redressement ciblées selon Pampleur de la pauvreté dans
chaque région. Le gouvernement malien avait besoin, enfin, de savoir comment les
pauvres étaient répartis dans les différents secteurs d’activités pour pouvoir arriver a
une répartition équitable des dépenses publiques selon I'ampleur de la pauvreté dans
chaque secteur.

Les approches quantitatives d’analyse de la pauvreté sont les plus aptes 2
répondre a ce genre de questions. Elles font référence aux approches utilisées pour
établir le profit de la pauvreté et caractériser les pauvres a l'aide des variables mesu-
rables. Elles sont qualifiées de squantitatives» parce quielles ont recours aux
méthodes d’enquéte permettant de générer des données quantitatives détaillées sur
la pauvreté. Pour définir celui qui est pauvre et celui qui ne T'est pas, les approches
quantitatives considérent que le niveau de pauvreté est reflété par le niveau de
revenu ou de dépenses. Ces enquétes visent donc principalement & collecter des
informations sur les revernus et les dépenses des ménages, mais elles s'intéressent
aussi a d’autres variables quantifiables donnant lieu a des informations sur les carac-
téristiques sociodémographiques des pauvres.

Papproche quantitative est importante parce quelle permet de généver des
informations chiffrées sur plusieurs aspects:

+  le seuil de pauvreté permet de répartir la population entre les catégories pauvres
(ménages dont les dépenses réelles ou les revenus réels sont sous le seuil de
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pauvreté) et non pauvres (ménages dont les dépenses ou revenus sont supée-
rieurs au seuil de pauvreté);

l'incidence de la pauvreté donne une indication du pourcentage de la popula-
tion qui a un niveau de dépenses inférieur au seuil de pauvreté retenu;

la profondeur de la pauvreté correspond au quotient de I'écart moyen entre le
niveau de dépenses des pauvres et le seuil de pauvreté, sur le seuil de pauvreté.
Elle indique donc I'¢cart entre les dépenses moyennes des pauvres et le seuil de
pauvreté. Elie rend compte de la gravité des conditions de vie :

le cotit délimmation totale de la pauvreté équivaut au montant total qu’il faut
mobiliser pour ramener le niveau de dépenses de tous les pauvres au seuil de
pauvreté ;

la contribution de chaque catégorie sociveconomique 4 la pauvreté nationale est
calculée en multipliant la part de chaque catégorie socioéconomique dans la
population totale par le ratio de lincidence de la pauvreté dans la catégorie
socioéconomique considérée sur l'incidence nationale de pauvreté.

En plus de ces indicateurs agreges de pauvrete, lapproche quantitative donne
lieu a d'autres indicateurs socioéconomiques et démographiques qui permettent de
comparer les pauvres et les non-pauvres. Ces indicateurs montrent, par exemple, la
taille et la composition des ménages pauvres, le niveau d’accessibilité aux services
d'éducation, de santé, d’eau potable, etc. Connaissant ce niveau d’accessibilité, il est
alors plus facile de concevoir des mesures de redressement dans le cadre dune stra-
tégie de réduction de la pauvreté. De plus, les informations sociodémographiques sur
les ménages pauvres aident a bien définir les groupes & cibler dans le cadre des
actions de lutte contre la pauvreté.

EVALUATION DE LA QUALITE DES PRINCIPALES ETUDES
QUALITATIVES ET QUANTITATIVES

Les études qualitatives de la pauvreté

Lévaluation de la qualité des données recueillies par les études qualitatives a été réa-
lisée en trois étapes. La premicre étape d'évaluation a consisté 4 vérifier si les objec-
tifs poursuivis et les grands themes abordés par ces études permettaient de dégager
les perceptions de la population malienne quant 2 la pauvreté:

*  Létude diagnostique de la pauvreté dans la région de Mopti ne pouvait servir de
référence, étant donné son caractére spatial limitatif ;

Létude sur les enfants de la rue aborde un sujet relié 2 la pauvreté, mais reste
focalisée sur une seule catégorie de pauvres, « les enfants de la rue»,

Par contre, I'¢tude qualitative de la pauvreté au Mali s'avérait une référence
fiable qui avait pu aborder un ensemble de themes reliés a la pauvrete.
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1l a done été décidé de poursuivre I'évaluation de la qualité des données secon-
daires sur Vétude d'analyse qualitative de la pauvreté au Mali. Cette enquéte a per-
mis d’analyser les perceptions et les opinions de la population quant au phénomene
de la pauvreté (Kone et al., 1997). Elle avait pour objectif d'identifier les causes, les
dimensions et les manilestations de la pauvreté telles quelles sont vécues par la
population malienne.

La deuxieme étape a porté sur 'évaluation de la démarche méthodologique uti-
lisée pour collecter les données dans cette étude. Deux catégories de méthodes de
collecte de données ont été utilisées: les entretiens et les techniques rattachees aux
méthodes accélérées de recherche participative (MARP)?. Les entretiens ont porté sur
la définition de la pauvreté, la-conscience que les gens ont de la pauvreté, expe-
rience de la pauvreté et le processus de paupérisation, les catégories de pauvres et
leurs caractéristiques, les lilets de protection sociale, et les propositions d’actions spé-
cifiques a entreprendre pour réduire la pauvreté de chaque catégorie.

Pétude sest déroulée dans 24 sites (quartiers urbains ou villages ruraux) répar-
tis sur Pensemble du territoire. Elle a utilisé le méme découpage que celui élabore
par l'enquéte budget-consommation en 1989, afin de refléter la diversité des situa-
tions des ménages en milieu urbain et en milieu rural. Ce découpage répartit le ter-
ritoire national en quatre zones rurales,  poids démographique sensiblement égal,
et en deux zones urbaines. Les quatre zories du milieu rural sont la zone rurale nord,
la zone rurale est, la zone rurale ouest et la zone rurale sud. Pour ce qui est du milieu
urbain, on distingue la ville de Bamako des autres agglomérations urbaines a cause
des différences, notamment quant au cofit de la vie.

Lenqueéte a été réalisée par une équipe de vingt personnes, reparties en quatre
groupes d’enquéte comprenant chacun quatre enquéteurs et un superviseur. Les enque-
teurs ont subi une formation théorique et pratique de sept jours, dont quatre de théorie
et trois de pratique* sur le terrain. La collecte des données a dure deux mois, soit sept
jours par site faisant Pobjet de collecte d'informations supplémentaires 4 I'aide de tech-
niques MARP, el quatre jours par site ol seules des entrevies étaient effectuées.

Les entretiens collectifs ont eu lieu avec les autorités villageoises (le chef de village
et ses conseillers), un groupe de jeunes et un groupe de femmes. Quant aux entretiens
individuels, ils ont touché des responsables religieux et des personnes-ressources iden-
tifiées sur les sites.

Les entrevues ont eu pour support un guide d’entretien et un questionnaire”. Le
guide d’entretien, qui a servi pour lanimation des entretiens individuels et collectifs,

Ces méthodes visent a impliquer la population le plus possible dans le processus de recherche.
Cette formation pratique a aussi servi de pré-test pour confirmer et recentrer les themes de dis-
cussion.

Le questionnaire n'est pas généralemnent un outil des approches qualitatives. Toutefois, il a été
utilisé dans l'étude qualitative de la pauvreté au Mali pour indiquer limportance de telle ou
telle perception, cause ou action. Ce questionnaire visait spécifiquernert a mettre en évidence
des relations que les entretiens devaient permettre d'interpréter.
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abordait 18 themes relatifs a la pauvreté. Au cours de lentretien semi-directif, la
consigne était de poser le theme de facon trés large, afin de donner a 'enquété la lati-
tude voulue pour développer sa propre pensée sur le sujet, sans référence particuliere.

Le questionnaire portait sur le capital social, le capital intellectuel et les activi-
tés économiques. 11 comportait 71 questions, subdivisées en plusieurs sous-ques-
tions et (ou) modalités de réponse. Le questionnaire a été administré & 652 per-
sonnes, soit des chefs de ménages pré-identifiés dans V'échantillon de I'Enquéte
Malienne de Conjoncture Fconomique et Sociale (EMCES) menée par la DNSI en
1994 et de chefs de ménages identifiés comme pauvres par loutil de catégorisation
socioéconomique de la MARE

En ce qui concerne cetie méthode accélérée de recherche participative, plu-
sieurs techniques ont été appliquées de maniere individuelle ou collective, en recou-
rant aux informateurs clés qui sont la plupart du temps les mieux placés pour don-
ner la meilleure information possible : chefs de villages ou de quartier, notables, chefs
religieux, auronités locales, hommes, femmes, jeunes et personnes-ressources ren-
contrées dans les villages. Les six outils utilisés sont résumeés ci-dessous.

1. La méthode de catégorisation socioéconomique a permis d'identifier et de clas-
ser tous les chefs de ménages des sites (quartiers ou villages qui faisaient I'objet
de la MARP) selon la nature et l'ampleur de leur pauvreté. Dans la plupart de
ces sites, les vingt plus pauvres ont été recensés et soumis au questionnaire. Les
entretiens avec les informateurs clés ont permis d'obtenir les informations sur
les caractéristiques et la nature de la pauvreté des personnes ainsi identifiées et
de les classer en pauvres et en trés pauvres.

Le profil historique a aidé a connaitre les événements qui ont marqué de facon
positive ou négative la vie de la collectivité depuis la création du village ou du
quartier et d’analyser ceux qui s'inscrivent dans le processus de paupérisation
de la collectivité au fil des années.

Le diagramme de Venn a donné une idée de la dynamique organisationnelle des
collectivités, ainsi que de la nature et de 'ampleur de la coopération entre les dif-
férents groupements et associations qui interviennent a l'intérieur et & lextérieur
d'un site. 1 a permis de recueillir de multiples informations, entre autres sur la
capacité de mobilisation des ressources humaines des collectivités rencontrées.

Le diagramme de polarisation a permis d'analyser les rapports sociaux,
humains, culturels et économiques (mariage, relations d’amitié, entraide, rela-
tions culturelles, éducation, sant€, tenure fonciere, etc.) que les membres d'une
collectivité donnée entretiennent avec les collectivités environnantes. Il informe

donc sur la place et le rdle que joue cette collectivité dans la vie sociale, écono-
mique et culturelle de la zone et sur les potentialités qu’elle recele en termes
de point focal dune activité engageant le mieux-étre d'autres comrnunautés
voisines.
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La carte sociale (ou carte du terroir) a permis de connaitre lemplacement des
infrastructures socioéconomiques de la collectivité (marché, forges, centres de
santé, école, etc.) et le niveau d'équipement des ménages. Flle révele la richesse
structurelle et la richesse matérielle du site qui peuvent étre mises 4 contribution
dans le cadre de la mobilisation pour une solidarité de proximité.

Enfin, l'arbre & problemes a permis d’identifier le probleme central, ses causes,
ses conséquences et les solutions envisagées pour freiner la pauvreté telle que la
percoit et la vit la population de chaque village enquété. Le probleme ici étant
la pauvret¢, cet outil informe sur la conscience que les populations ont des
tenants et aboutissants de leur situation. Cette technique aide les populations
en cause 2 réfléchir sur l'ensemble des réalités qui leur paraissent responsables
de leur manque de bien-étre.

I'¢tude qualitative s’est donc appuyée sur un ensemble d’outils de collecte des

données recommandés pour ce genre d’études. La troisiéme étape a consisté a éva-
luer la qualité des méthodes d’analyse utilisées. La principale méthode est une ana-
lyse de contenu des themes abordés au cours des entretiens.

Les études quantitatives de la pauvreté

Lévaluation des études quantitatives a été effectuée en quatre étapes. La premiere
étape consiste a évaluer les trois approches utilisées pour déterminer le seuil de pau-
vreté au Mali. Les résultats varient beaucoup suivant la méthode retenue (tableau 2.1)
et il n'y a pas encore de consensus 4 ce sujet. Mais toutes ces études font ressortir une
forte incidence de la pauvreté dans le pays.

La premiere méthode repose sur la valorisation du niveau de consommation ali-
mentaire de 2450 calories par jour. Elle a permis d’établir un seuil de pauvreté
biologique de 137000 FCFA et le seuil d’extréme pauvreté de 77 000 FCFA en
11989 (DNSI, 1993).

La deuxieme méthode repose sur la dépense individuelle moyenne et fixe le
seuil de pauvreté en considérant que les pauvres représentent 40 % de la popu-
lation ayant la dépense la moins élevée et que les trés pauvres représentent 15 %
de cette population. Cela a donné un seuil de pauvreté de 80170 FCFA et un
seuil d'extreme pauvreté de 53780 francs en 1989. Lactualisation de ces seuils
en 1994 les a fait passer 2 104791 et 63201 FCFA respectivement (Banque
mondiale, 1993).

La troisieme méthode utilisée repose sur la valorisation de la consommation de
2450 calories par jour en équivalent «riz». Elle permet de calculer la dépense
annuelle en équivalent riz® au-dessous de laquelie les individus ne parviendront

Un kilo de riz équivaut 4 3500 calories et on considére que la consommation alimentaire
représente le double de la consommation non alimentaire. Le seuil de pauvreté consiste 2 valo-
tiser la ration alimentaire de 2 450 calories sous forme de riz et 2 majorer de 50 % pour prendre
en compte les dépenses non alimentaires.
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pas a satisfaire leurs besoins vitaux. Sur la base de cette méthode, le seuil de
pauvreté global était estimé a 77 204 FCFA en 1994 et le seuil d’extréme pau-
vreté, a 39500 FCFA.

TABLEAU 2.1
Les seuils de pauvreté selon différentes études réalisées au Mali

Meéthodologie Source Auteur Pauvreté Pauvreté
utilisée des données de l'étude extréme

Seuil |Incidence | Seuil [Incidence
FCFA % FCFA %

1. Valorisation de | 1) EBC 1988/1989 DNSI (1993)% 137000 | 728 |[77000| 367
2450 calfjour (PNUD)L
2) Actualisation en 1994 DNSI (1997) [ 161000 |. 91,1 [90500| 754
2. Méthode de la | 3) EBC 1988/1989 BM (1993)™ | 89170 | 40,0 |53780| 15,0

dépense movenne {4} Actualisation DNSI{1997) (104791 40,0 (63201 15,0
individuelle en 1994

3. Méthode 5) EMCES (Banque | DNSI(1997) | 77204 | 688 |39500( 344
équivalent «riz» | mondiale) en 1994

(1) EBC: Enquete budget-consommation.

{2} DNSI: Direction Narionale de la Statistique et de |'nformatique
(3) BM: Banque mondiale.

(4) EMCES: Fnguéte Malienne de Conjoncture Economique et Sociale.

Clest la derniere approche qui a été retenue pour fixer le seuil de pauvreté et
analyser les différents indicateurs de la pauvreté dans le cadre de I'¢laboration de la
stratégie nationale de réduction de la pauvreté au Mali, en raison de la disponibilité
des données (DNSI, 1997) et de la pertinence de la méthode.

Au départ, les objectifs fixés pour Y'EMCES, dans le cadre de V'évaluation des
politiques d’ajustemnent sur les conditions de vie des populations, ¢iaient les suivants:

1. Améliorer la connaissance des conditions de vie socioéconomigues des ménages ;

2. Mesurer I'impact des rélormes économiques sur les conditions de vie de la
population ;
3. Actualiser les indicateurs socioéconomiques du pays.

Cette enquéte comporte un questionnaire organisé en 11 sections qui couvrent
les thémes permettant d'analyser I'impact des réformes économiques sur les condi-
tions des ménages. 1l s'agit des caractéristiques du ménage et de ses membres, du
logement, de l'acces aux services sociaux, de l'emploi et du chdmage, de la migra-
tion, de l'agriculture, des entreprises non agricoles, des dépenses, des revenus, des
avoirs, de I'éducation et de la santé.
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Le plan de sondage a été établi de facon a refléter la représentativité adminis-
trative (niveau régional), géographique (zone agroclimatique) et du lieu de résidence
(milieu urbain ou rural). Le tirage de I'échantilion s'est fait 2 deux degrés: un pre-
mier tirage des sections d'énumération, avec une probabilité proportionnelle a la
population de chaque région administrative, et un deuxieme tirage systématique de
vingt ménages dans chaque section sélectionnée. Un échantillon de 9900 ménages a
ainsi été retenu.

LES PRINCIPAUX RESULTATS AYANT PERMIS D'ORIENTER
LA SNLP AU MALI

Les études qualitatives de la pauvreté

Lanalyse qualitative a permis d'identifier les dimensions d’amélioration du bien-étre,
les causes de la pauvreté, les manilestations de la pauvreté et les solutions privilégiées
par la population pour lutter contre la pauvreté.

Les principales dimensions de la pauvreté au Mali selon le milieu

Dans cette étude, la pauvreté a été définie par la population en termes de « manques »
(quantitatifs ou qualitatifs) qu'un individu doit combler pour vivre convenablement.
La pauvreté fait donc référence a la non-satisfaction d'un certain nombre de besoins
jugeés essentiels pour vivre décemment (alimentation, santé, habillement, logement et
éducation). Selon la population, cette situation est également due 4 une mauvaise
intégration sociale et a des conditions économiques défavorables. Les dimensions qui
traduisent ces besoins non satisfaits sont au nombre de sept (voir tableau 2.2). Leur
appréciation varie légerement selon le milieu et le sexe.

Le fait de ne pas pouvoir se nourrir est la principale dimension indiscutable et
suffisante de l'extréme pauvreté. analyse thématique des données I'a fait apparaitre
comme le besoin prioritaire quun chef de ménage est tenu de satisfaire. Pouvoir
nourrir sa famille, par le fruit de ses efforts ou par ses revenus, préserve en premier
lieu la dignité du chef de ménage. C'est la responsabilité premiere, et le gage de toute
autorité au sein du groupe familial et de la respectabilité au sein de la collectivité.
Clest le fondement du capital social. Faillir 2 cette responsabilité équivaut a la
déchéance sociale. C'est pourquoi méme ceux qui n'ont pas 2 manger sévertuent a
ne pas le laisser paraitre, en donnant l'illusion de faire la cuisine, quand bien méme
ce n'est que pour faire bouillir de I'eau.
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TABLEAU 2 2

Classement des principales dimensions caractérisant la pauvreté
selon le milieu et le sexe

Dimension ' Urbain Rural Mali
Homme Femme Total | Homme Femme Total | Homme FemmeTotal

Manque d'alimentaticn 1
Mauvaise sante

Manque d’habillement

Manque de soutien

Manque de logement

Manque d'équipement

Manque d'emploi

= BT ) o —

Source: Adapleé de Kone et al., 1997.
Remarque - Les chillres correspondent au classement fait par la population. La valeur 1 indique que la dimension est trés impor-
lante pour caractériser la pauvreté et la valeur 7, que la dimension est relativerment moins importante.

Lanalyse qualitative a aussi mis en évidence deux notions clés en matiere de pauvreté:

* La notion de «jigitan». Fn bamanan’, cette notion comporte une trés grande
charge émotionnelle que ne saurait traduire la notion de sans-soutien. Clest une
catégorie de pauvres qui ne bénéficient d’aucune sorte de solidarité personnali-
sée. Toutes les aides sont anonymes, dépersonnalisées. Pire, ces pauvres n'ont
de patrimoine d'aucune sorte. Ils sont au seuil de exclusion sociale.

La notion. de «bolokolo » renvoie a l'idée de grande précarité. Le « bolokolo s,
c’est celui qui vit dans la précarité absolue parce que, premiérement, il n'a pas
d'épargne et, deuxiémement, il ne peut épargner.

Les principales causes de la pauvreté au Mali

Lérude qualitative de la pauvreté a permis d'identifier les principales causes de la pau-
vreté. A partir des expressions utilisées par la population, on a pu identifier quatre
catégories: 1) les causes liées aux calamités naturelles; 2) les causes liées au contexte
* socioéconomique difficile ; 3) les causes liges a la rupture des liens de solidarité ; 4) les
causes liées aux situations conjoncturelles. Pour ceux qui résident dans les centres
urbains, la cause la plus largement évoquée est le chémage. Dans les zones rurales,
ce sont les calamités naturelles. Le sous-équipernent est un handicap majeur dans
les zones rurales, alors quiil est faiblement évoqué en milieu urbain. Le ableau 2.3
présente le classement des principales causes de la pauvreté selon la perception de la
population.

7. Le bamanan est la langue des Bambara, ethnie majoritaire au Mali.
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TaBlEAU 2.3

Classement des principales causes de la pauvreté selon la perception
de la population, en fonction du milieu et du sexe

Causes Urbain Rural Pays

Homme Femme Total | Homme Femme Total | Homme Femme Total

Calamités naturelies 2 4 2 1 1 1 1 1 1
Contexte économique difficile
* Sous-équipement

s Chomage

» Tnsuflisance de evenu

» Mauvaise gestion

Rupture des liens

de solidaricé

Source: Adapté de Kone et al., 1997,
Remarque: Les chiflres correspondent au classement selon la population. La valeur 1 indique que la cause est tres importante
pour la populaticn et la valeur 7, que la dimension est relativement moins importante.

Les principales manifestations de la pauvreté au Mali

I'stude a montré que la pauvreté est caractérisée différemment par les milieux rural
et urbain. En milieu rural, les pauvres font souvent référence & une catégorie de pet-
sonnes qui sont dans l'impossibilité d'assurer une production agricole suffisante pour
subvenir aux besoins de base des membres du ménage. Bien sor, il y a quelques
vaTiations entre les zones et entre les milieux, selon Tampleur de la pauvreté et la
population qui la caractérise. Cinqg caractéristiques reviennent régulierement lorsque
les populations décrivent les pauvres en milieu rural:

«  Insuffisance alimentaire. On lutilise pour désigner la catégorie des ménages dont
la production agricole ne suffit pas & nourrir tous les membres de leur famille ;

Beaucoup de personnes d charge. On Pudilise pour désigner la catégorie des
ménages ayant plusieurs enfants en bas age et qui manquent de movyens pour
se noUtTir;

Mangue de main-d’eeuvre. On lutilise pour désigner la catégorie des ménages
dont le nombre de travailleurs actifs n'est pas suffisant pour assurer une pro-
duction agricole permettant de couvrir les besoins de tous les membres du
ménage ;

Mangue de terres. On Lutilise pour désigner la catégorie des ménages ayant des
problemes de terres (manque de terres ou terres de mauvaise qualité) ;

Mangue déquipement productif. On Tutilise pour désigner la catégorie des
ménages qui mandquent de matériel agricole, de fumier ou autre moyen de
production.




DEMARCHE DE LANALYSE DES CONGITIONS DE VIE DES MENAGES

En miliew urbain, les termes utilisés pour caractériser les pauvres sont assez
variés, compte tenu de I'hétérogénéité des conditions dans lesquelles les gens vivent.
Il est fréquent d'entendre les termes «sans soutien », « sans emploi» ou «sans abris »
pour désigner les pauvres, mais il est difficile de savoir 4 partir de quel moment quel-
qu'un qui appartient a l'ime ou l'autre de ces catégories devient réellement pauvre.
Cependant, la confusion est moins grande pour les personnes qualifiées de margi-
nales ou d'exclues. Lorsquon parle de marginaux et d'exclus au Mali, on entend les
catégories de personnes qui n'ont aucun soutien et qui passent une grande partie de
leur temps en dehors de toute forme de solidarité familiale.

Les principales solutions proposées par les ménages pauvres
pour réduire la pauvreté

Les solutions proposées par la population dans le cadre de l'étude sur les perceptions
de la pauvreté privilégient des interventions a deux horizons temporels:

*  D'une part, entreprendre des actions ponctuelles ciblées dans les cas d’extréme
urgence imposés par les calamites naturelles ou les épidémies. Ces actions
d'aide d'urgence pourraient prendre plusieurs formes: denrées alimentaires,
soins de santé d'urgence, vétements, abris temporaires, etc. Les groupes cibles
pour de telles actions seraient les sinistrés, les personnes frappées par les épi-
démies et les catégories d’extrapauvres qui ne peuvent réduire par eux-mémes
leur état de pauvreté;

D'autre part, entreprendre des actions pérennes dans le cadre d'un programme
de développement durable couvrant un horizon temporel de moyen 4 long
terme. Ces actions pérennes seralent orientées vers les divers groupes de popu-
lations pauvres, mais qui ont un bon potentiel pour sen sortir. Elles viseraient
a appuyer les initiatives de ces groupes et devraient s'inscrire dans une pers-
pective d’appropriation des actions par les populations elles-mémes.

La premiére dimension fait donc référence au concept de filet de sécurité
sociale, alors que la seconde fait davantage référence aux actions d’un programine de
réduction de la pauvreté.

Les solutions proposées par les populations, dans le cadre de cette étude, peu-
vent etre regroupées en cinq grandes catégories selon les objectifs visés:

*  Les solutions visant la satisfaction des besoins essentiels, telles que l'améliora-
tion de 'acces a 'éducation et a la formation, 2 Ia santé, 4 I'eau potable et a une
meilleure alimentation ;

Les solutions visant une meilleure gestion des ressources naturelles, telles que
la restauration du couvert végetal et des aménagements hydroagricoles;

Les solutions visant l'amélioration des conditions économiques, telles que la
création d'emplois et d'activités génératrices de revenus, la construction de
banques de céréales et de coopératives, d'unités de transformation des produits
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agricoles locaux, de moulins et de décortiqueuses pour les céréales, les installa-
tions de biogaz et d’énergie solaire dans les villes secondaires, et le désenclave-
ment des localités; '

Les solutions visant I'amélioration de l'offre de services financiers, telles quun
meilleur acces au crédit pour Lachat d'équipement et d'intrants agticoles. En
milieu urbain, il est question d'un meilleur acces aux services d'épargne et de cré-
dit au sens large pour favoriser la création d’'auto-emplois et de petits commerces;
Les solutions visant la mise en place de mécanismes de solidarité, en loccur-

rence des coopératives féminines en milieu rural, la création des associations de
jeunes et le développement des activités communautaires en milieu urbain.

Les études quantitatives de la pauvreié

Les principaux résultats de 'EMCES couvrent quatre indicateurs (incidence de la
pauvreté, part de chaque zone a la pauvreté nationale, profondeur de la pauvreté et
montant total des ressources nécessaires pour éliminer la pauvreté) et les principales
caractéristiques des ménages pauvres.

Lincidence de la pauvreté

T'incidence de la pauvreté donne le pourcentage de la population qui a un niveau de
dépense inférieur au seuil retenu. Selon les résultats de IEnquéte Malienne de
Conjoncture Yconomique et Sociale de 1994, pres de 69 % de la population était
pauvre en 1994, contre 41 % en 1989 (tableau 2.4).

Lanalyse de incidence de la pauvreté par tranche d’age révele que la pauvreté
touche davantage les jeunes et les vieux, que les personnes d'age moyen. En effet, on
a remarqué que la pauvreté touche 71% des inactifs, contre 66% des personnes
actives. Les inactifs sont majoritairement des personnes de moins de 14 ans et de
60 ans et plus. Il est aussi & noter qu'une forte proportion de gens actifs w'arrivent pas
a sortir de la pauvreté malgré leur activité, Cette situation témoigne du sous-emploi,
de la précarité des emplois et des bas salaires qui prévalent sur le marché du travail.

La contribution de chaque zone a la pauvreté nationale

Iincidence de la pauvreté est trés variable selon les régions du Malif {voir tableau
2.4). Fn milieu urbain, lincidence de la pauvreté est moins grande quen milieu

1es résultats discutés dans cette section ont éié obtenus en utilisant les seuils de pauvrete
régionaux calculés sur la base des prix enregistrés au niveau des villes des régions administra-
tives. Tutilisation du seuil national donne les mémes tendances, 4 quelques diltérences prés
{4 % de différence en moyenne).
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rural. La pauvreté touche 24 % de la population du district de Bamako et presque la
moitié de la population dans les villes secondaires. Par contre, lincidence de la pau-
vreté est plus importante en milieu rural. Elle est trés inquiétante dans les zones sud
et est, ol elle touche respectivernent 86 % et 83 % de la population. A l'ouest, la pau-
vreté touche 69% de la population, contre 62 % au nord.

La contribution de chaque zone 2 la pauvreté nationale a ¢é1é calculée en multi-
pliant la contribution de chaque zone 2 la population totale par le ratio de l'incidence
de la pauvreté dans la zone sur Vincidence nationale de pauvreté. Selon cet indica-
teur, c’est la zone rurale est qui contribue le plus 4 la pauvreté nationale (28%), sui-
vie de la zone rurale ouest (26%). La zone rurale sud vient en troisi¢me position
(23%) et la zone rurale nord (13 %) ferme la marche. La ville de Bamako et la zone
regroupant les autres communes urbaines contribuent le moins & la pauvret€é, soit
respectivement 3% et 6%. Ces données font ressortir I'importance d'intervenir en
milieu rural pour lutter contre la pauvrete.

TABLEAU 2.4

Répartition de la population selon I'état de pauvreté et contribution
de chaque zone a la pauvreté nationale (%)

Répartition Part dela | Partdela |Ratio de
Milien de la population zone dans la|zone dans la| sévérité
Tres Non population | population | dela
pauvres | Pauvres | pauvres lotale pauvre | pauvreté

Bamako 30 212 758 87 31 0,36
Autres communes 135 35,0 51,5 9.1 6,4 0,70
Rural nord 17.5 445 381 146 13,1 0,90
Rural ouest 397 296 30.6 26,0 26,2 1,00
Rural est 470 36.2 16,7 233 282 121
Rural sud 40,5 36.9 136 18.4 230 1,25
Ensemble du pays 34,4 34,4 31,2 100,0 1000 1,00

Source: Nos calculs a partir des données de la DNST (1994).

La zone nord est d’habitude réputée pauvre. Mais le fait que I'enquéte ait été menée quelques
mois apres la dévaluation rend difficile la comparaison avec d'autres zones rurales a cause de
la vocation pastorale particuliere du nord. En effet. il aurait fallu attendre la période de récolies
agricoles pour avoir des données comparables. Les éleveurs du nord ont pu profiter de la
hausse de prix du bétail, alors que les agriculteurs des autres zones ont du attendre les récoltes
pour pouvoir benéficier de cette hausse de prix. Lenquéte étant réalisée 4 ce moment précis,
elle aurait eu pour effet de surestimer les dépenses dans la zone nord. Par ailleurs, les habi-
tudes alimentaires jouent un role important dans la valorisation des calories.
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Lindice de sévérité de la pauvreté (derniere colonne du tableau 2.4) se calcule
par le ratio de la contribution de chaque zone a la pauvreté nationale et de la contri-
button de cette zone a la population totale. 1l donne une indication du degré de séve-
rité de la pauvreté au niveau de chaque zone. Lorsque ce ratio est égalal,ilyaune
contribution proportionnelle 4 la population. C'est le cas pour la zone rurale ouest.
Les ratios inférieurs a 1 indiquent les zones ot la sévérité de la pauvreté est moins
grande ; cest le cas des villes et de la zone rurale nord. Les ratios supérieurs a 1 indi-
quent les zones ot la sévérité de la pauvreté est plus élevée, Ce sont les zones rurales
de T'est et du sud du pays.

La profondeur de la pauvreté

Le troisieme indicateur de la pauvreté est le ratio du déficit de dépenses, I se calcule
comme le quotient de Iécart moyen entre le seuil de pauvreté et le miveau de
dépenses des pauvres sur le seuil de pauvreté. Comme ce ratio représente l'écart
entre les dépenses moyennes des pauvres et le seuil de pauvreté, il rend compte de
la gravité de leurs conditions de vie. Il ne suffit pas de savoir quel est le pourcentage
des pauvres (incidence), mais il faut aussi déterminer a quelle distance ils sont du
seuil de pauvrete. '

En moyenne, le ratio du déficit de dépenses au niveau national est de 41 %.
Autrement dit, les dépenses moyennes des pauvres représentent 59 % du seuil de
pauvreté globale. Le Mali connait donc non seulement une incidence de pauvreté
importante, mais aussi une pauvreté assez profonde.

Le montant total des ressources nécessaires pour éliminer la pauvreté

Le quatrieme indicateur de pauvreté pris en compte est le montant total annuel de
ressources qui seraient necessaires pour éliminer la pauvreté au Mali si les pauvres
pouvraient étre parfaitement ciblés. Cet indicateur équivaut au montant total quil
faut mobiliser pour ramener le niveau de dépenses de tous les pauvres au seuil de
pauvreté du Mali. Sur la base des résultats de I'EMCES, le montant total des res-
sources nécessaires pour éliminer la pauvreté est estimé a 123 milliards de FCFA!?
par an, soit 240 millions de dollars US par an, c’est-a-dire 52 % de 1'aide publique au
développement ou 25 dollars par habitant. Ce chiffre représente aussi pres de 45 %
des dépenses du budget annuel (268 milliards de FCFA) de I'Frat en 1994

. Ce résultat est obtenu & partir du nombre de pauvres, estimé a 5,5 millions de personnes, un
seuil de pauvreté de 77204 FCFA, une dépense moyenne des pauvres de 55070 ECFA et une
incidence de la pauvreté de 68,8% (donnses de la DNSI, 1994).
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Caractéristiques socio-démographiques des ménages pauvres

Les principales caractéristiques sacio-démographiques des ménages abordées par
l'analyse quantitative portent sur la taille des ménages, le sexe, 'age du chef de
ménage, le niveau d'instruction, la catégorie socioprofessionnelle du chef de ménage
et la structure des dépenses du ménage. Cing éléments ressortent du tableau 2.5:
—  La pauvreté des ménages augmente proportionnellement avec leur taille.
~  Plus le chef de ménage avance en age, plus son ménage est susceptible de deve-
nir pauvre.
Les ménages dont le chef a un certain mveau d'instruction sont en générat
moins pauvres que ceux dont le chef n’a aucun niveau d’instruction.
Les ménages dont le chef est agriculteur, sont en général plus pauvres que ceux
domnt le chef occupe un emploi hors de l'agriculture.

La dépense annuelle des pauvres est trois fois moins impotrtante que celle des
non—pauvres.

TaBLEAU 2.5

Caractéristiques socioéconomiques des ménages
selon le niveau de pauvrete

Variables socioéconomiques Dominance selon le niveau de pauvreté

Non Pauvre Pauvre Trés Pauvre

Taille du ménage
~ Grande (plus de 10 personnes}
— Moyenne (entre 5 et 10 personnes)
— Petite {moins de 5 personnes)

Age du chef de ménage
~ Vieux (pius de 60 ans)
- Moyennement #gé (40-60 ans)
- Moins 4gé {15-39 ans)

Niveau d'instruction du chef de ménage
— Sans instruction
— Avec instruction

Activité socioprofessiommelle du chef de ménage
— Dans l'agriculture
— Hors agriculture X

Niveau de dépenses par individu (FCFA) 162993

Seurce : Nos calculs 2 partir des rapporis PNUD/DNSI, 1997
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‘De cette analyse, il ressort qu'il est possible de s'appuyer sur un certain nombre
d'indicateurs socioéconomiques pour différencier les pauvres des non-pauvres et,
ensuite, de déterminer un certain nombre d'indicateurs de la pauvreté. Parmi ces
indicateurs de pauvreté, lincidence et la profondeur ont permis d’apprécier I'am-
pleur du phénomene de la pauvreté au Mali. Toutefois, ces indicateurs restent limi-
tés et ne permettent pas une compréhension complete du phénomene. Clest pour-
quoi il est indispensable de poursuivre I'analyse a d'autres niveaux, dont le niveau
macroéconomique, que nous aborderons au chapitre 3.

LES DEFIS RELEVES AU COURS DE PEXPERIENCE MALIENNE

Les défis relevés au Mali tenaient principalement aux limites liées a l'utilisation
d’études existantes quant aux choix des méthodes d'enquéte et a lutilisation de ces
méthodes.

Les défis liés aux études qualitatives de la pauvreté

Concernant le choix de méthodologies, il existe actuellement un grand éventail d'ou-
tils qualitatifs de collecte de données. Bien que les méthodes utilisées au Mali soient
pertinentes, on aurait gagné i combiner des techniques d’entretien a la méthode du
vote individuel pondéré pour mieux faire ressortir les priorités en termes de dimen-
sions d'amélioration du bien-étre (voir Aho et al., 1997).

Ensuite, les analyses réalisées & partir des données recueillies sont restées rela-
tivement simples. Certaines données recueillies par des techniques de MARP ont été
insuffisamment valorisées. Enfin, aucune étude n'a abordé la dynamique de la pau-
vreté et le processus de paupérisation.

Pour remédier 4 tous ces problemes, il est important que la recherche seit
menée par une expertise de haut niveau, capable de faire un choix approprié de
méthodes, d’'analyser les données rigoureusement et de synthétiser les résultats.
Certaines personnes pensent que l'approche qualitative est simple, alors qu'elle reste
en réalité une approche trés complexe.

De plus, pour renforcer la fiabilité des résultats, il est souvent recommandé de
faire appel &4 plusieurs outils complémentaires, permettant de trianguler les résultats
provenant de plusieurs sources.

Sur le plan pratique, la difficulté réside dans la flexibilité méme de I'approche
qualitative, en particulier, dans la maniére de formuler ou d’approfondir les ques-
tions et de réagir aux participants lors dune discussion de groupe. Cette flexibilité
influe souvent sur la qualité des données et des résultats et est, dans bien des cas, 4
l'origine des critiques quant 2 la subjectivité de cette approche. Pour pallier de telles
difficultés, il est important de tenir compte d'un certain nombre d’aspects:
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Yabord, les questions doivent étre soigneusement préparées pour éviter de
fausses réponses intentionnelles. Le fait de mal informer peut étre rmotivé par le
désir de plaire, dapparaitre plus intelligent, de donner des réponses apparern-
ment « correctes » ou pour pouvoir bénéficier des actions d’'un programme. Par
exemple, dans un exercice de classement des ménages selon la richesse, si les
informateurs clés sont conscients que les ménages pauvres bénéficieront des
actions d'un programme, ils auront probablement tendance a classer leurs
ménages ou ceux de leurs amis proches dans la catégorie des pauvres, alors que
sils n'avaient pas subi cette influence, ils se classeraient dans la catégorie de
ménages plus aisés.

Ensuite, I'analyste doit pouvoir prévoir les réactions et la dynamique de groupe
pouvant entraver la qualité de I'étude. Par exemple, le fait de mettre dans un
méme groupe de discussion les leaders de la collectivité et les pauvres peut inti-
mider ces derniers et le chercheur doit prévenir de telles situations. Les discus-
sions de groupe sont généralement dominées par les personnes les plus
confiantes et ayant I'habilit¢ de parler en public, pas nécessairement par celles
qui ont le plus a dire. lanimarteur doit s'assurer que tous les membres du groupe
participent aux discussions et que tous les points de vue ont été entendus.

Lanalyste doit étre en mesure d’adapter les questions aux réponses et aux réac-
tions des participants; il doit étre capable de solliciter plus de réponses ou de
précisions de maniére spontanée, lorsque cela est nécessaire, et de poser des
questions sous une forme indirecte permettant d'avoir des résultats objectifs. 11
doit utiliser un guide d'entretien portant un certain nombre de questions pré-
déterminées, mais il doit aussi étre en mesure de développer ses propres ques-
tions sur les themes qui lui semblent importants et d'utiliser les réponses des
participants pour poser des questions additionnelles.

Un autre élément important 4 considérer dans les méthodes participatives est
I'observation. Une visite de T'analyste dans la localité est indispensable pour
observer I'interaction sociale, les activités quotidiennes des membres de la com-
munauté, les meeurs, les habitudes, les comportements, ce qui permet de véri-
fier la fiabilité de certaines réponses et de renforcer la qualité du travail.

Enfin, l'analyste doit pouvoir s'informer des situations conflictuelles existantes
dans la communauté afin d'éviter de réunir dans un meéme groupe les personnes
qui seraient en conilit.

Les défis liés aux études quantitatives d’analyse de la pauvreté

Outre les difficultés classiques d'enquétes aupres des ménages dans un contexte de
pays en développement (voir par exemple Dubois et Blaizeau, 1989), les enquétes
quantitatives menées au Mali pour analyser la pauvreté ont mis en exergue plusieurs
difficultés. La premiére vient du fait que la plupart de ces enquétes abordent seule-
ment certains aspects des conditions de vie des ménages. On n'obtient pas alors une
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vision intégrée des différentes dimensions de la pauvreté poriant sur les mémes
ménages, ce qui limite singulierement lintéret de telles données pour une analyse de
la pauvreté. Par exemple, une enqueéte budget-consommation se limite & la pauvreté
monétaire, tandis quune enquéte démographie-santé se limite aux aspects de santé
sans faire de lien avec les autres dimensions de la pauvreté.

1a deuxieme difficulté se pose pour certaines enquétes qui essaient, 2 linverse
des premieres, d’aborder tous les aspects des conditions de vie des ménages. On peut
gtre sceptique par rapport 2 la qualité des résultats d'une enquéte lorsqu’elle s'appuie
sur un questionnaire d’une cinquantaine de pages exigeant deux a Lrois heures par
ménage. La fatigue résultante pour les enquéteurs et les ménages interrogés peut for-
tement affecter la crédibilité des informations recueillies. Si, de plus, pour réduire la
fatigue, le budget et le temps de travail, on décide de se limiter a un seul passage,
Penquéte passe completement 2 coté des variations saisonnieres dans les conditions
de vie. Or, celles-ci peuvent étre trés importantes, en particulier en milieu rural.
Enfin, le coat des enquétes lourdes sur les conditions de vie est si €levé qu'elles ne
peuvent pas étre menées sur une base réguliere. Le niveau d'etfort pour traiter et ana-
lyser ces données est, lui aussi, tellement grand que les résultats sortent longtemps
aprés la période de collecte. Pour toutes ces raisons, on a été obligé d'utiliser des
données quantitatives relativement obsolétes.

1l est essentiel de partir d'un cadre conceptuel rigoureux, qui aide a identifier les
variables clés et les relations existant entre elles pour obtenir une vision globale de la
pauvreté, tout en menant 2 une enquéte faisable, pertinente et crédible. Les études
qualitatives peuvent aussi étre extrémement utiles pour orienter le choix des variables
destinées au questionnaire en se limitant 2 celles qui sont les plus pertinentes par rap-
port aux réalités locales. Enfin, les nouvelles approches d'enquétes légeres sernblent
plus appropriées dans un contexte de ressources limitées comme celui du Mali.

La troisieme difficulté réside dans le choix du seuil de pauvreté. Chaque approche
a ses forces et ses faiblesses. Par exemple, la méthode choisie par 'TEMCES, basée sur une
approche d’équivalent riz, peut étre critiquée parce quelle ne prend en considération
quune céréale, alors que les habitudes alimentaires et la composition des aliments en
nutriments varient entre milien rural et urbain et entre régions. Quelle que soit la
méthode retenue, l'important est que le seuil soit déterminé de facon rigoureuse et
consensuelle, car sa valeur aura des répercussions sur les indicateurs de la pauvreté et,
en conséquence, sur les lecons 4 tirer en matiére de stratégie de réduction de la pauvreté.
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CHAPITRE 3

ANALYSE DES POLITIQUES
ET DES INTERVENTIONS AFFECTANT
LES CONDITIONS DE VIE
ET LA PAUVRETE

SYIVAIN LARIVIERE, FREDERIC MARTIN, ANASTASE NTEZIYAREMYE,
KarROUNGA KEITA ET ALY D1aLLO

INTRODUCTION

Un défi majeur auquel font face les gouvernements lors de I'élaboration d’une stra-
tégie de réduction de la pauvreté est le manque d’études d'impact des politiques et
des interventions en cours d'exécution en matiére de réduction de la pauvreté. Ces
études sont pourtant nécessaires pour, d’une part, éviter de reproduire des erreurs
déja commises et, d’autre part, capitaliser sur les acquis et les legons des expériences
ayant déja porté fruit dans le pays.

Ce chapitre propose une démarche d'analyse des politiques et des interventions
qui affectent les conditions de vie des ménages et la pauvreté, soit:

* Les politiques macroéconomiques {niveau macro);
* les politiques sectorielles (niveau méso);
* Les interventions de réduction de la pauvrelé (niveau micro).
De maniére opérationnelle, ces politiques et interventions sont interrelices

+ (figure 3.1). Lelaboration d'une stratégie de lutte contre la pauvreté implique donc
que l'on considere les liens entre les niveaux macro, méso et micro.

Les objectifs au niveau macro concernent le respect des grands équilibres éco-
nomiques (en particulier les dépenses publiques et la balance des paiements) et le
maintien d'un environnement propice a une croissance économique forte et soute-
nue. Les objectifs au niveau méso visent essentiellement une allocation efficace des
ressources entre les secteurs, les marchés et la collectivité. Fnfin, les objectifs au
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niveau micro visent principalement a desserrer les contraintes auxquelles font face
les opérateurs économiques, par le développement des infrastructures économiques

et sociales par exemple.

Les politiques macroéconomiques, les politiques sectorielles et les interventions
directes aupres des ménages influent sur les décisions des individus par les marchés
et les interventions 2 caractére économique, social ou communautaire. Le niveau
méso peut etre considéré comme une courroie de transmission des politiques éco-

nomigques et sociales vers les ménages.

Ficure 3.1

Liens entre politiques macroéconomiques, politiques sectorielles
et interventions directes de réduction de la pauvreté
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Trois objectifs sont poursuivis a travers ce chapitre, soit présenter la démarche glo-

bale utilisée au Mali pour:
1) Tanalyse des politiques macroéconomiques et de leurs effets sur la pauvreté;

2) Lanalyse des politiques sectorielles et de leur incidence sur la pauvreté;
3) Lévaluation rapide d'interventions représentatives de réduction de la pauvreté.

Le chapitre est donc divisé en trois sections.
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LANALYSE DES POLITIQUES MACROECONOMIQUES
ET DE LEURS EFFETS SUR LA PAUVRETE

Les politiques macroéconomiques ont des impacts significatifs sur la rentabilité rela-
tive des activités économiques, la croissance ¢économique, l'inflation, le chémage et
Lemploi, ainsi que sur la distribution des revenus entre les agents économiques. Elles
influencent les décisions des ménages a travers le fonctionnement des marchés de
biens et de services (privés et publics) et ceux des facteurs de production (main-
d'ceuvre, capital, terre). Ces marches affectent les possibilités et les contraintes des
meénages, ainst que la structure des incitations auxquelles ils font face, en particulier
dans les prix. Ces effets se répercutent directement et indirectement sur les condi-
tions de vie des ménages et la pauvreté.

La démarche comporte trois étapes principales: 1) un diagnostic des perfor-
- mances macroéconontiques, notamment en ce qui concerne le respect des grands
équilibres macroéconomiques et la croissance €conomique, et leur incidence sur la
pauvreté; 2) une évaluation des politiques MAaCroeCoNOMigques en cours, notamment
dans les dépenses publiques, la politique fiscale, la politique monétaire, la politique
comimerciale et le taux de change, le cadre institutionne] et réglementaire, et leurs
effets sur la pauvreié (voir figure 3.2 et annexe 3.1); 3) les lecons a tirer afin de pro-
poser des politiques macroéconomiques susceptibles de contribuer a la réduction de
la pauvreté.
FIGURE 3.2

Démarche d’analyse de l'incidence des politiques macroéconomiques
sur la réduction de la pauvreté
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T'expérience du Mali en matiére d'analyse des incidences des politiques macroé-
conomiques sur la pauvreté est encore tres limitée. Peu d'études ont cherché a mesu-
rer I'impact des politiques macroéconomiques et méme sectorielles sur le dévelop-
pement humain durable. Plusieurs études sont trop générales et globales. Elles ne
s'intéressent quindirectement aux effets des politiques macroéconomiques sur les
pauvres.

Pour contourner ce déficit d’information, il a été jugé utile d’identifier les poli-
tiques macroéconomiques les plus susceptibles d'avoir des effets tangibles sur les
conditions de vie des populations et de présenter les résulrats connus lorsque les
informations sont disponibles. Lanalyse s'est basée essentiellement sur les documents
disponibles portant sur les politiques économiques et linancieres.

Sur le plan de la politique budgétaire, les mesures adoptées visaient 4 maitriser
et a réallouer les dépenses publiques en vue d'améliorer leur efficacité et de pro-
mouvoir le développement des ressources humaines. Les réformes des entreprises
publiques et la politique de réduction de leurs dépenses adoptées dans ce cadre ont
eu des répercussions directes sur la pauvreté. Ces réformes se sont traduites par la
révision de la ventilation des dépenses par zone géographique, par secteur et par type
de dépenses (investissement et fonctionnement), ce qui a affecté la disponibilité et la
qualité de différents types d'infrastructures socioéconomiques (centres de santé pri-
maire, écoles primaires, puits et forages, routes et pistes, marchés, etc.) dans les
milieux urbain et rural.

Ces réformes ont aussi affecté la dispomnibilité des services sociaux de base et les
perspectives de marché (approvisionnement en intrants et en biens de consomma-
tion et écoulement des produits). Malheureusement, leurs incidences ne sont pas
encore a la hauteur des attentes. Cependant, certaines tendances sont encoura-
geantes, comme le montrent les indicateurs soclaux ci-dessous. Llndicateur du
Développemenyt Hurnain (IDH) est passé de 0,333 en 1998 2 0,375 en 1999, ce qui
a permis au Mali de gagner 5 places en un an dans le classement des 174 pays selon
I'TDH, passant de la 171¢ a la 166 place. Cette évolution exprime une certaine amé-
lioration relative des conditions de vie.

Cependant, les autorités ne peuvent se sacisfaire d'une petite amélioration, car
la qualité des indicateurs sociaux est réellement en deca des performances écono-
miques réalisées ces derniéres années. En 1999, certains indicateurs sociaux sont
encore 4 des miveaux inquiétants: taux de mortalité infantile: 123 pour mille
(mmoyenne pour 'Afrique: 91 pour mille); taux de mortalité maternelle: 577 pour
cent mille naissances vivantes: taux de couverture sanitaire dans un rayon de 15 km:
40%: taux d’acces a l'eau potable: 81% en milieu urbain et 36 % en milien rural ;
espérance de vie 4 la naissance: 56,5 ans. Dans le domaine de I'éducation, le constac
est le méme: taux de scolarisation dans l'enseignement fondamental: 50,3 %; taux
dralphabétisation des adultes: 29,1% (seulement 12,1% pour les femmes). Par
ailleurs, le taux de chomage est de 12,5% en milieu urbain et 1,1% en milien Tural
(sans tenir compte du sous-emploi).
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Or, étant donné que 'homme est au centre du développement, sans I'améliora-
tion de la qualité des ressources humaines, il est certain que les progres dans ce sens
seront plus difficiles a réaliser.

Les travaux réalisés dans le cadre de linitiative 20/20 devraient contribuer a
mieux apprécier l'impact de ces réformes sur les pauvres. Dans les budgets de fonc-
tionnement, les ressources allouées aux secteurs €ducation et santé représentaient
respectivement 23 et 10% en 1998, 247 et 10,2% en 1999, et 25,5 et 11,1% en
2000. Ainsi, la part des deux secteurs dans le budget de fonctionnement est passée
de 33% en 1998 2 34,9% en 1999, puis a 36,6 % en 2000. Il y a une nette amélio-
ration dans l'allocation budgértaire, mais le critere de 20 % des dépenses budgeétaires
internes aux services sociaux de base (éducation de base, soins de santé primaires,
alimentation et nutrition, eau potable et assainissement), comme le veut linitiative
20/20, n'est pas encore satisfait, ce montant étant inférieur a 15 % au Mali.

Quant a la politique monétaire et du crédit, celle-ci est utilisée pour modifier la
disponibilité de crédits dans le systeme bancaire et, donc, pour le secteur privé qui
aacces & ce systeme. La plupart des pauvres m'ont pas acces au systéme de crédit for-
mel, mais seulement au systeme de crédit informel et, dans certaines zones, a des
opérations de microcrédit. Cependant, il existe des liens entre le marcheé du crédit
tormel et informel, ce qui fait que la politique monétaire affecte indirectement la dis-
ponibilité et le cont du crédit informel. Dans le cas du Mali, les travaux réalisés dans
le domaine de la microfinance montrent que le crédit informel fait plutdt partie des
stratégies de résistance des pauvres. Le credit formel des institutions de financement
«classiques » reste confiné aux tranches supérieures des non-pauvres en ville et aux
activités dimport-export dans lesquelles les pauvres sont trés peu représentés, si ce
nest par le biais indirect des crédits de campagne pour le coton.

Pour ce qui est de I'impact de la politique de création de la masse monétaite sur
le niveau général des prix, la réduction de linflation observée aurait da se traduire
par une amélioration du pouvoir d’achat, mais l'incidence de la malnutrition laisse
croire que les améliorations des conditions Macroéconomiques ne se sont pas encore
traduites en réduction de la pauvreté.

Concernant l'incidence de la politique fiscale, une analyse du systéme de taxa-
tion pourrait faire ressortir que la TVA a peu d'impact sur les pauvres mais que l'im-
pact indirect et direct sur les transports est significatif. Cependant, il faudrait des
analyses fines pour vérifier ces hypothéses,

Un autre élément tres important pour le bon fonctionnement des marchés est la
politique de taux de change. A ce sujet, la dévaluation du franc CFA en 1994 3 eu

pour résultar global de stimuler les exportations, Ceci a été surtout le cas pour le
coton, le bétail et I'or. La dévaluation devait également entrainer un transfert des
revenus des villes vers les campagnes, donc des zones moins pauvres vers les plus
pauvres, puisque la pauvreté au Mali est plus présente en milien rural qu'en milieu
urbain. Cependant les études disponibles sur la question ne permettent pas d’appré-
cier l'impact de la dévaluation sur les pauvres.

—47 -
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Outre les politiques macroéconomiques, le cadre institutionnel, réglementaire
et legal exerce des influences majeures sur les conditions de vie des pauvres.
Plusieurs mesures adoptées dans ce sens visent essentiellement 2 mettre en place des
‘ncitations A créer un environnement favorable a l'émergence du secteur prive. la
politique de libéralisation du marché céréalier est Pune des plus grosses réformes des
dix dernieres années qui a eu un impact direct sur les conditions de vie des popula-
tions. Elle a permis d’augmenter la production et les revenus des producteurs, d'ame-
liorer la situation des consommateurs et d’accroitre la compeétitivité du marché inté-
rieur. En plus de restructurer le marché intérieur, la libéralisation a permis
d'harmoniser 1a politique fiscale du marché céréalier du Mali.

A coté de cette restructuration du marché céréalier, il y a lieu de signaler la
réglementation fonciere et agraire, qui a longtemps constitué un domaine de contlits
en milieu rural. La réforme de cette réglementation est en cours et pourrait réduire
les difficultés d’acces des pauvres 2 la terre.

Par ailleurs, les pauvres ont souvent peu de voix au chapitre des décisions poli-
tiques, qui sont souvent trés centralisées. Malgré leur poids démographique, leur
faible pauvoir économique et donc de pression sur le gouvernement, leur mancue
d’organisation et leur difficulté de regroupement pour former un groupe de pression,
leur préoccupation pour assurer leur survie quotidienne qui leur laisse peu de temps
et d’intérét pour les questions 2 plus long terme, leur mauvais état sanitaire et nutri-
tionnel, la fatigue chronique et leur faible niveau éducatif se conjuguent pour limi-
ter leur participation a la vie politique. La complexité de la législation et de la régle-
mentation et Vinefficacité des procédures de justice contribuent encore a leur
marginalisation sociale en plus de leur marginalisation économique.

Pour combattre ces formes de marginalisation, les pauvres ont besoin d’organi-
sations qui puissent défendre leurs intérets. Le processus de décentralisation qui est
en cours depuis quelques années vise a répondre 4 cette préoccupation. On estime
quavec la décentralisation, I'Etat contribuera a créer de meilleures conditions d'éli-
mination progressive de la pauvreté, grace notamment a la gestion saine et transpa-
rente des affaires publiques, a une implication active des populations et 4 la création
de nouvelles occasions, qui peuvent étre rendues possibles par une approche décen-
iralisée de nouvelles filieres et de créneaux porteurs. Sur le plan international, cette
décentralisation est per¢ue comme l'ouverture dune nouvelle perspective pour la
coordination horizontale des interventions i la base, qui permettra de mieux
répondre aux besoins fondamentaux des populations et notamment des plus
pauvres.
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FANALYSE DES POLITIQUES SECTORIELLES
ET DE LEUR INCIDENCE SUR LA PAUVRETE

Lanalyse sectorielle a pour objectif de déterminer comment les politiques sectorielles
affectent l'offre de biens et de services destinés aux ménages pauvres et la demande
de biens et de services de ces ménages. Les politiques sectorielles sont constituées de
politiques écanomiques et de politiques sociales. Elles peuvent affecter un secteur en
particulier ou un groupe de secteurs reliés. Flles peuvent affecter les conditions de
vie des ménages a travers plusieurs types de politiques: 1) politiques de prix; 2) poli-
tiques de transfert technologique; 3) politiques de subvention des intrants; 4) droit
d'acces et {ou) de propriété, etc.

Les grandes ¢tapes de V'analyse sectorielle incluent: 1) une analyse des perfor-
mances du secteur en question; 2) une analyse de l'offre et de la demande de biens
et de services consommes par les pauvres; 3) une analyse de I'écart entre I'offre et la
demande, en vue de dégager des idées de politiques et de programmes sectoriels sus-
ceptibles de combler ces écarts et de contribuer 2 la réduction de la pauvreté {voir
figure 3.3 et annexe 3.2).

FiGure 3.3

Cadre de référence d’une analyse sectorielle de l'offre et de la demande
de biens et de services pour les pauvres
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Lanalyse sectorielle au Mali a permis d'aborder la problématique de la pauvreté
par rapport a neuf secteurs jugés prioritaires. Les domaines retenus sont 'emploi, la
microfinance et I'entrepreneuriat, les filires agroalimentaires, la securité alimentaire,
la santé et la population, éducation, T'eau et T'assainissement, l'environnement et
T'habitat. La problématique «sexisme et développement» est un theme transversal
abordé pour chaque domaire.

Pour mener A terme les analyses sectorielles, les analystes ont passé en revue la
littérature spécialisée, en exploitant plusieurs sources de données secondaires, divers
documents de politiques sectorielles, de projets et de programmes sectoriels. lls ont
également réalisé des entrevues informelles dans les secteurs concernés et aupres des
principaux bailleurs de fonds. Les résultats de ces recherches ont été compilés dans
des notes thématiques rédigées dans un format standard, dont les principaux points,
pour chaque secteur, étaient:

—  Problématique globale des pauvres;

_  Bilan sommaire des réalisations des cing dernizres années en rapport avec la
lutte contre la pauvreté et 'amélioration des conditions de vie des populations;

Principales orientations du gouveriement au cours des prochaines années.

A titre d'illustration, nous présentons a l'annexe 3.3 des extraits de I'analyse sec-
torielle de la pauvreté pour le secteur microfinance et entrepreneuriat.

LA DEMARCHE D'’EVALUATION RAPIDE DYINTERVENTIONS
DE REDUCTION DE LA PAUVRETE

La démarche d’évaluation rapide d'intervention de réduction de la pauvreté permet
d'apprécier le degré de satisfaction des bénéficiaires par rapport a l'intervention, de
maniére qu'on puisse Lirer des enseignements pour des interventions furures. Ce
genre d'évaluation rapide est trés différent de l'évaluation présentée au chapitre 14
de cet ouvrage. Dans ce cas-ci, on se limite 2 voir dans quelle mesure lintervention
a produit des changements dans le sens souhaité par les bénéliciaires. Cela suppose
Vexistence d'objectifs préalables et le choix de criteres de performance clairement
definis et opérationnels. Une intervention sera appréciée d'une maniere positive
lorsquelle aura entrainé un changement dans le sens des objectifs des bénéficiaires.
Elle aura une appréciation plutdt négative lorsque le changement provoqué ira dans
le sens contraire des objectifs des bénéficiaires. Comme pour l'évaluation d’impact,
il est évidemment trés important de s'assurer que les changements observés sont réel-
lement imputables 4 l'intervention.

On cherche a évaluer le niveau d'appréciation des interventions par les bénéfi-
ciaires lors de I'élaboration d'une SRP, pour:

e  Améliorer nos cormnaissances quant aux types d'interventions en cours en
matiere de réduction de la pauvreté,
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Evaluer la performance de certaines de ces interventions par rapport a des
objectifs de développement humain durable et d'amélioration du bien-étre ;

Tirer des enseignements des expériences en cours en matiere de réduction de la
pauvretg.

Lévaluation a porté sur 31 interventions types de réduction de la pauvreré au
Mali (voir annexe 3.4). Le choix des interventions s'est fait selon trois criteres

1) Le type d'intervention, qui a permis de regrouper les interventions en quatre
grandes catégories :

* Les interventions a caractére social ;
* les interventions d'infrastructures sociocommunautaires;
* Les interventions a caractére économique (génératrices de revenu) ;

* lesinterventions intégrées, qui combinent plusieurs éléments des trois caté-
gories précédentes.

La zone d'intervention, qui a permis de répartir les interventions en quatre
zones rurales (nord, est, sud et ouest) et en deux zones urbaines (Bamako et
autres comimnunes urbaines).

Le type d'intervenant, qui a permis d’assurer une cenaine représentativité des
différents responsables de l'exécution des interventions de réduction de la pau-
vreté au Mali (Erat et ONG) et des différents bailleurs de fonds.

Sur 31 interventions retenues, sept étaient des interventions a caractere social,
dix, des interventions d'infrastructures sociocommunautaires, neuf, des interven-
lions a caractere économique et cing, des interventions intégrées.

Les interventions ont été évaluées par rapport: 1) aux objectifs de développe-
ment humain durable; 2) a des criteres de durabilité des interventions:; 3) aux
dimensions d’amélioration du bien-étre individuel

Trois méthodes de collecte des données ont été utilisées :
*  Larecherche documentaire :

*  Des entrevues individuelles semi-structurées aupres des responsables de projets
et d'autres personnes-ressources;

Des entrevues de groupe avec les bénéficiaires des interventions.
Les données ont été analysées selon deux méthodes:
l'analyse de contenu;

l'analyse quantitative des scores de chaque intervention par rapport aux critéres

retenus.

Les resultats des évaluations ont d'abord été présentés de lagon globale. Ensuite
les quatre types d'interventions ont été évalués par rapport aux critéres de dévelop-
pement humain durable, de durabilité et de bien-étre individuel (voir encadré 3.1).
Ceci a permis d'identifier les catégories d'interventions qui ont le plus d'impact sur
les conditions de vie des populations.
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Dans l'ensemble, I'analyse indique que les interventions mises en cetvie au
cours des dermieres années ont eu un impact positif faible sur le développement
humain durable, sur la durabilité et sur I'amélioration du bien-étre des individus.
Cela sexplique par le fait que le Mali est un pays pauvre et que les populations ont
tendance 3 apprécier toute intervention qui contribue un tant soit peu a alléger leur
souffrance.
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Au-dela de cette appréciation globale, I'évaluation a permis de dégager un cer-
tain nombre d'éléments utiles pour la SNLP, en matizre de formation des ressources
humaines, de stratégie de ciblage, de participation des femmes, de mécanismes de
résolution des conflits, de choix de partenaires institutionnels, de stratégie de com-
munication, d'organisation institutionnelle et de transfert de connaissances.

LES DEFIS RELEVES AU COURS DE PEXPERIENCE MALIENNE

Lexpérience malienne a mis en évidence certains défis au cours de la démarche.

Principaux défis liés a I'analyse des politiques macroéconomiques

La difficulté majeure, lorsqu'on cherche a évaluer limpact des politiques macroéco-
nomiques sur les conditions de vie des populations, vient du fait que les politiques
n'affectent pas directement les conditions de vie des ménages au niveau micro, mais
plutot le fonctionnement des marchés des biens, des services (privés et publics) et
des facteurs (main-d’ceuvre, capital, terre}. Ce niveau intermédiaire appelé « méso»
affecte les possibilités (les choix possibles) et les contraintes des ménages, ainsi que
les incitarions {les prix) auxquels ils font face. En outre, les effets ne sont pas tou-
jours immédiats ; souvent, ils prennent un certain temps a se faire sentir.

Une autre difficulté réside dans le fait qu'il nest pas facile de dissocier les effets
que ces politiques exercent sur les pauvres de ceux qu'elles exercent sur Iensemnble
de la population. En effet, les politiques naffectent pas de la méme maniere les
diverses catégories socioéconomiques des milieux urbain et rural, et des différentes
régions. Elles ont parfois des effets opposés sur les conditions de vie. Limpact net des
politiques macro sur les conditions de vie des ménages et sur la pauvreté est donc
une question empirique, qui doit étre abordée en désagrégeant l'analyse en groupes
de ménages qui font face a dilférentes possibilités, contraintes, a différents signaux
de prix.

Enfin, Je nombre réduit d’études ayant traité le sujet, le caractere vague des
études existantes, en particulier en ce qui a trait au manque d'informations Spéci-
fiques a l'mpact des politiques macroéconomiques sur la pauvreté, et enfin le
manqgue de données chronologiques sur une longue période de référence rendent
difficile le recours 4 des outils d'analyse empiriques, telles que les analyses écono-
métriques.

Les principaux défis li¢s a I'analyse des politiques sectorielles

Le premier défi réside dans la nécessité d’apprécier les différences entre les secteurs a
analyser. Chaque secteur a ses propres particularités, ses propres indicateurs de per-
formance, etc. Le cadre de référence doit absolument étre adapté au secieur considérs.
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La deuxieme difficulté tient a la disparité des informations disponibles pour les
secteurs. Il n'y a pas d’harmonisation des différentes études sectorielles, ce qui rend
difficile la comparaison des performances et la synthése des résultats. Certains sec-
teurs disposent d’une source abondante d'informations (collecte réguliere, traitement
et analyse), alors que d’autres sont moins bien documentés.

De plus, les études sectorielles existantes traitent de chaque secteur sur le plan
national ou régional, sans nécessairement tenir compte du phénomene de la pau-
yreté. Au Mali, on note une quasi-absence de données sectorielles désagrégées par
catégories socioéconomiques pauvre et non pauvre. De plus, la diversité des
approches utilisées pour analyser la pauvreté dans différents secteurs rend difficile la
COIMparaison entre secteurs.

Les principaux défis liés a I'évaluation rapide d’interventions types de
lutte contre la pauvreté

Il y a tres peu d’évaluations rapides disponibles qui pourraient servir de référence
pour une SNLP 11 faut donc souvent réaliser plusieurs évaluations. Or, en général, on
dispose de tres peu de temps pour mener une évaluation rigoureuse de ensemble
des interventions.

Un autre défi tient aussi a la diversité des objectifs, des stratégies et des infor-
mations disponibles pour les interventions évaluées, rendant parfois problématique
la comparaison entre interventions.

Linsuffisance de la documentation sur les projets et les programmes, notam-
ment les documents de projet, les rapports d'activités et les rapports d'évaluation,
constitue souvent un handicap dans I'évaluation des interventions.

Par ailleurs, méme si les interventions types ont des objectifs bien délinis, les
populations cibles sont souvent mal identifi¢es. Ainsi, les effets sur celles-ci sont dif-
ficiles a4 apprécier.

Enfin, il est bien difficile d’apprécier globalement l'effet d'une intervention type
sur la pauvreté en raison du fait que les effets sont échelonnés et que l'information
concernant ceux-ci n'est souvent pas disponible.
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CADRE D’ANALYSE DES EFFETS
DES POLITIQUES MACROECONOMIQUES
SUR LA PAUVRETE

Les politiques macroéconomiques qui ont des effets directs ou indirects sur la pau-
vreté sont essentiellement: les politiques de dépenses publiques, les politiques fis-
cales, les politiques monétaires, les politiques de taux de change, et le cadre poli-
tique, institutionnel, réglementaire et légal. Pour chaque outil de politique, le tableau
3.1 ci-aprés présente les objectifs et quelques éléments d’analyse dans le cadre de
I'élaboration d'une stratégie de réduction de la pauvreté. Le cadre d’'analyse proposé
reste trés modeste et tient surtout compte des limitations imposées par la faible dis-
ponibilité de l'information, des budgets, du temps et des ressources humaines qua-
lifiees. Bien entendu, I'analyse peut étre plus approfondie si I'un ou Iautre de ces fac-
teurs ne constitue pas une limite.

Analyse de l'incidence de la structure des dépenses publiques
sur la pauvreté

Les dépenses publiques passent par le budget de fonctionnement et le budget d'in-
vestissement. Une analyse de la structure des dépenses publiques permertant d'ap-
précier la réduction de la pauvreté peut consister a dissocier la part du budget de
I'Etat qui va 2 la hutte contre la pauvreté. Ceci n'est pas une tache facile. Pour y arri-
ver, on peut prendre en considération trois niveaux d'analyse différents:

—  Le premier niveau d'analyse met I'accent sur les questions touchant lallocation
des dépenses publiques. 11 s'agit notarnment d’analyser T'allocation des budgets
par ministére. Quelle est la part du budget de I'Etat consacrée aux secteurs
sociaux jugés prioritaires? Quelle est la part du budget de I’Etat consacrée aux
secteurs économiques dans lesquels sont concentrés les pauvres (agriculture,
secteur informel, erc.)?
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TapLEau 3.1
Cadre d’analyse des outils de politiques macroéconomiques sur la pauvreté

Qutils de politique| Objectifs
1) Analyse de la -

Eléments d'analyse

Déterminer la part du |- Faire l'inventaire des secteurs intervenant dans la lutte

politique des
dépenses
publiques sur la
réduction de la
pauvreté

budget allouge aux
services sociaux essentiels
Déterminer le niveaun
des dépenses publiques
allouées 4 la lutte contre
la pauvreté

contre la pauvreté et déterminer le budget de I'Etat qui leur
est alloué

Identifier les programmes et les projets de hutte conire la
pauvreté et déterminer le budget de 'Erat qui leur est alloué
Estimer la part approximative de chaque projet et le pro-
gramtne alloué 2 Ja réduction de Ia pauvreté

1) Analyse de
l'impact de la
politique fiscale
sur les congliticns
de vie des
pauvres

Déterminer lincidence de

la politique des dépenses

publiques sur :

- les everws des
producteurs pauvres

— le pouvoir dachat des
MENAges PaLvTes

Evaluer le systeme de taxation & la valeur ajoutée
des biens d'exportation preduits essentiellement
par les pauvres

Evaluer le systéme de taxation 4 importaticn des
principaux produits essentieis consommes

Par les pauvres

3) Analyse de
limpact de la
politique moné-
taire sur les
conditions de
vie des pauvres

Déterminer le niveau d’acces

des pauvTes aux services

financiers

Déterminer l'incidence de

la politique monétaire sur :

— les revenus des
producteurs pauvres

- le pouvoir d'achat des
MENages pauvres

Analyser les politiques de réglementation et de taux d'intérét
régissant les instirutions de microfinance par rapport & lacces
des pauvres aux services financiers

Analyser le taux d'inflation par I'ndice des prix 2 la
consommation et lindice des prix & la production

Calculer le ratio de Vindice des prix des produits de base
par tapport & lindice général des prix 4 la consommation
Calculer le ratio de lindice des biens produits par les pauvtes
par rapport & lindice général des prix a ia production

4) Analyse de
Timpact de la
politique de taux
de change sur
les conditions de
vie des pauvres

Déterminer lincidence de
la politique de taux de
change sur :

— les revenus des
productenrs pauvres
le pouvoir d'achat des
Inénages pauvies

Calculer le ratio de Tindice des prix domestiques sur un
indice composite des principaux partenaires cominerciaux

5) Analyse du
cadre politique,
institutionnel,
réglementaire et
légal

Déterminet le niveau
diacces des paures aux
services sociaux essentiels
Déterminer le niveau de
pouvoir de négociation
des pauvres

Déterminer dans quelle mesure les services sociaux essen-
tiels (santé, éducation, formation, sécurité alimentaire)

décentralisés 4 la base atteignent les pauyres

Déterminer dans quelle mesure le processus de démocrat-

sation en vigueur (ONG, société civile) permet de délendre

les intéréts des pauvies

Déterminer dans quelle mesure le cadre régissant les lois et

réglements tient compte des intéréls des pauvres (acces & la

ferte, au crédit, aux soins de santé de base, 4 I'éducation de

base, aux méthodes de planification familiale, etc )
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Le deuxieme niveau d’analyse évalue la ventilation des dépenses par ministere:
1) la part qui va au développement des services régionaux (décentralisation des
services de l'administration centrale vers les régions); 2) la part qui va aux pro-
grammes sectoriels d’envergure nationale (tels le programme national de vacci-
nation, le programme national de développement de I'éducation de base, etc.):
3) la part qui va aux programmes de réduction de la pauvreté (tels les pro-
grammes d’appui aux initiatives de base, les programmes de développement des
travaux 2 haute intensité de main-d'ceuvre, les programmes de gestion des res-
sources naturelles, etc.); 4) la part qui va aux programmes de sécurité sociale :
5} la part qui va aux programmes et aux projets de développement régional et
local de réduction de la pauvreté.

Le troisieme niveau analyse la part de chaque intervention identifige qui est
allouée aux initiatives de réduction de la pauvreté. Pour déterminer cette part,
on se base sur le degré de ciblage des pauvres et le taux de pénétration de la
population visée par I'intervention.

Analyse de l'incidence de la politique fiscale sur la pauvreté

Une politique fiscale est susceptible d'avoir des répercussions sur les conditions de
vie des populations par le biais de I'impét sur le revenu des particuliers et le systeme
de taxation. Toutefois, I'impét sur le revenu pour les couches de population les plus
démunies reste marginal dans la plupart des pays en développement. Limpét sur le
revenu s'applique geénéralement aux catégories de salariés (fonction publique, secteur
privé) qui sont considérés comme non pauvres.

Par contre, les pauvres sont affectés d'une maniere significative par les poli-
tiques de taxation. Pour mesurer I'impact d’'une taxe sur les ménages pauvres, on doit
avant tout centrer 'analyse sur les biens et les services consommés ou produits par
les pauvres, méme si I'ensemble du systeme de taxation peut avoir des répercussions
sur les conditions de vie des pauvres.

—  Une taxe sur la valeur ajoutée ou une taxe & l'importation augmente les prix des
biens et des services, reduisant aussi le pouvoir d'achat des consommateurs. Leffet
sur les quantités consommeées dépendra de I'élasticité-prix de la demande du bien
et de I'élasticité-revenu par rapport a ce bien par catégorie socicéconomique.

Une taxe a l'exportation peut également affecter le producteur. Elle peut réduire
les revenus des producteurs de deux manizres: d'une part, en abaissant le prix
unitaire recu et, d'autre part, en réduisant la quantité offerte a un prix plus
faible.

Dans le cadre de I'¢laboration d’une SRP il faudra déterminer dans quelle
mesure de telles politiques affectent le niveau de revenu ou le pouvoir d’achat
des pauvres.
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Analyse de lincidence de la politique monétaire sur la pauvreté

La politique monétaire peut se délinir comme l'ensemble des mesures touchant la
réglementation des institutions financieres et la régulation de la masse monétaire.
Ces mesures ont des répercussions directes sur le niveau des taux d'intéret, le niveau
des prix, les termes de I'échange et l'inflation.

Dans le cadre de Pélaboration d'une SRP, 'analyse doit porter sur deux aspects
plus importants qui peuvent avoir un impact sur la pauvreté.

—  D'abord, il faut déterminer dans quelle mesure la réglementation des institu-
tions financieres et des taux d'intérét se répercute sur I'accessibilité des services
financiers aux pauvres. Comme la majorité des pauvres accedent aux services
de crédit par le biais des institutions de microfinance (caisses d'épargne et de
crédit, ONG spécialisées en microfinance) ou des programmes spécifiques de
promation du crédit au niveau des pauvres (projets de développement), 'ana-
lyse de leffet de la réglementation institutionnelle et des taux d'intérét devrait
mettre I'accent sur ce genre d'institutions.

Ensuite, il faut déterminer dans quelle mesure la création monétaire aflecte la
montée des prix et de I'inflation et comment ceux-ci se Tépercutent sur le pou-
voir d’achat des pauvres. Si le taux de création monétaire dépasse de maniere
importante le taux de croissance de la production physique {ou PIB), l'ajuste-
ment se lera par les prix, menant a terme & des pressions inflationnistes.
Cinflation pénalise directement les consommateurs en réduisant leur pouvoir
d'achat. Elle nuit aussi, 4 moyen terme, aux revenus des producteurs, qui sont
de moins en moins compétitifs sur les marchés d’exportation et vis-a-vis des
produits importés.

I'évaluation de effet de I'nflation sur la pauvreté peut aussi se faire en divisant
lindice général des prix 2 la consommation en indice des prix des produits de base
(dont la variation affecte le niveau de bien-gtre des pauvres) et en indice des produits
de Juxe (dont la consommation nest pas jugée nécessaire pour assurer un minimum
vital). De la méme facon, lindice des prix a la production sera divisé en deux com-
posantes: l'indice des prix des biens et des services produits essentiellement par les
pauvres, et lindice des biens et des services produits essentiellement par le reste de
la population.

Aprs la décomposition des indices de prix, l'analyse se poursuit en évaluant les
répercussions de I'inflation sur les pauvres, notamment la réduction ou 'augmenta-
tion de leur pouvoir d’achat, de leurs revenus et de leur compétitivité dans les sec-
teurs de l'exportation.

Analyse de I'incidence du taux de change sur la pauvreté

Le taux de change affecte les conditions de vie des ménages et la pauvreté. Un taux
de change réel surévalué signifie que les produits domestiques destinés aux marchés
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d’exportation ne sont plus compétitifs, alors les produits destinés au marché intérieur
Sont concurrences par des substituts importés. Le résultat a court terme est la réduc-
tion des revenus des producteurs. A moyen terme, cela contribue au chomage et au
sous-emploi et 4 lincapacité d’assurer les investissements nécessaires pour acqueérir
de nouvelles technologies et rester compeétitif.

Le seul avantage d'une monnaie surévaluée est quelle permet d'importer a bas
prix relatifs les intrants, les biens d'équipement et les biens de consommation, ce qui
donne une impression artificielle d’augmentation du niveau de vie aux consomma-
teurs et aux producteurs qui sont importateurs de ces biens. De maniére générale, les
pauvres consomment peu de produits importés, a part certains médicaments, et sont
donc peu avantageés par la surévaluation. Par ailleurs, les petits producteurs agricoles,
qui vivent de cultures vivrieres et de rentes et qui Teprésentent souvent un groupe
important de pauvres dans la plupart des pays en développement, sont pénalisés par
la surévaluation.

Lévaluation de limpact de la politique de taux de change sur la pauvreté peut
etre réalisée en considérant le taux de change nominal et le ratio de lindice des prix
domestiques sur un indice composite des prix des principaux partenaires commer-
claux (taux de change reel). 1l est possible de décomposer 'indice des prix domes-
tiques en deux éléments, de facon a déterminer dans quelle mesure les pauvres pour-
raient bénéficier de meilleurs termes d’échange.

Analyse de 'incidence du cadre politique, institutionnel, réglementaire
et légal sur la pauvreté '

Le cadre politique, institutionnel, réglementaire et légal peut avoir des répercussions
negatives sur les conditions de vie des ménages pauvres en limitant leur participa-
tion a la vie politique, économique et sociale. Lanalyse peut se faire a trois niveaux:

—  Dabord, en considérant le fonctionnement des nstitutions décentralisées et en
évaluant le degré d’acces des pauvres aux services sociaux essentiels, tels que la
santé, I'éducation, la formation, etc. ;

Ensuite, en déterminant dans quelle mesure les institutions démocratiques
mises en place permettent 4 la société civile de défendre ses inréréts et, en par-
ticulier, ceux des plus démunis;

Enfin, en déterminant dans quelle mesure le cadre réglementaire et légal favo-
rise I'acces des pauvres aux marcheés des facteurs de production et aux services
sociaux essentiels (acces a la terre, au crédit, aux services de santé de base, a

l'éducation de base, aux méthodes de planning familial, etc.).
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LES ETAPES DE DANALYSE DES POLITIQUES
SECTORIELLES ET DE LEUR INCIDENCE
SUR LA PAUVRETE

Premiere étape: I'état des lieux dans chaque secteur

Cette étape consiste & présenter brievement la performance et les caractéristiques
générales du secteur au niveau national, tout en dégageant les disparités régionales.
Elle doit permetire une bonne connaissance du secteur et de son importance dans
une perspective de réduction de la pauvreté. Les questions importantes qui devraient
retenir lattention de l'analyste sont les suivantes:
+  Quel est le poids relatif de chaque secteur retenu dans T'économie?
«  Quel est le niveau de contribution du secteur dans la croissance économique?
«  Quelle est la performance du secteur (quantiteé, qualité, cotit, disponibilité dans
le temps et dans l'espace des biens et des services produits) ?
Jusqu’a quel point les objectifs nationaux ont-ils été atteints?
Quel est le niveau de croissance du secteur et quelle est son incidence sur la
réduction de la pauvreté?

Quel est le taux de croissance du secteur nécessaire pour maintenir l'incidence
de la pauvreté a un niveau souhaité?

Deuxiéme étape: I'analyse de la demande des biens et des services
par les pauvres

Lors de l'analyse de la demande, les questions suivantes devraient retenir I'atiention
de Vanalyste:

+  Qui sont les pauvres dans le secteur?

«  Quel est le profil de pauvreté dans le secteur?

«  Quelle est la problématique globale des pauvres par rapport aul secteur (en pré-
cisant les liens entre le secteur et la pauvreté aux niveaux national et régional,
en milieu rural et en milieu urbain) ?

Quel est le niveau d'acces des pauvres aux biens et {ou) aux services dans le
sectenr?
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Quelles sont les contraintes majeures quil faudrait lever a court et a movyern terme
pour améliorer le niveau d’acces des pauvres aux biens et (ou) aux services?
Quels sont les liens transversaux de ces contraintes et atouts avec les autres sec-
teurs concernés par la lutte contre la pauvreté ?

Quels sont les besoins prioritaires 2 combler dans ce secteur et dans les autres
secteurs connexes, pour améliorer 'acces des pauvres aux biens et (ou) aux ser-
vices?

Quelles sont les implications en termes d'interventions de réduction de la pau-
vreté sur le plan de la demande?

Troisi¢me étape: Panalyse de T'offre des biens et des services aux pauvres

Lors de I'analyse de T'offre, les questions suivantes devraient retenir Uattention de
l'analyste :

Quel est le niveau actuel de l'offre de biens et {ou) de services aux pauvres?

Quelles sont les contraintes majeures qu'il faudrait lever quant 3 I'offre a court
et a moyen terme pour améliorer le niveau d’acces des pauvres aux biens et (ou)
aux services?

Quels sont les liens transversaux de ces contraintes et atouts avec les autres sec-
teurs concernés par la lutte contre la pauvreté ?

Quels sont les moyens a mobiliser dans ce secteur et dans les autres sectelrs
connexes pour combler les besoins priotitaires identifiés quant a la demande?

Quelles sont les implications en termes d’interventions de réduction de la pau-
vreté sur le plan de loffre?

Quatrieme étape: 'évaluation de I'écart entre l'offre et la demande

Lors de l'analyse de l'écart entre loffre et la demande, les questions suivantes
devraient retenir l'attention de I'analyste :

Quels sont les besoins prioritaires 4 combler pour améliorer l'acces des pauvres
aux biens et (ou) aux services dans chaque secteur?

Quelles sont les énoncés de politiques et de slratégies nationales (2 court, 2
moyern et 4 long terme) et dans quelle mesure peuvent-elles contribuer a lever
ces contraintes? Un énonceé de politique ou de stratégie se traduit en général par
des mesures que le gouvernement entend mettre en ceuvre pour promouvoir un
secteur. Ces mesures peuvent comprendre la révision ou l'adoption de lois et
des reglements en faveur des pauvres (promouvoir l'acces des pauvres a l'edu-
cation, aux seins de santé primaires, a la terre, au crédit, 2 l'emploi, etc.), la mise
en place d'un meilleur systeme d'information, 1a fixation de quota & respecter
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dans le budget (par exemple, l'initiative 20/20), la définition de principes a res-
pecter dans l'élaboration des programmnes de développement (par exemple, pro-
mouvoir les programmes 2 haute intensité de main-d’oeuvre), etc.

Quels sont les programmes et projets ern cours ou a verir dont le financement
est acquis ou a rechercher (type de programme, clientele cible, pourcentage de
pauvres visés, couverture géographique, bailleurs de fonds, budgets)?

Dans quelle mesure ces programimes et projets permettent ou permettront-ils de
combler les besoins identifiés?

Quelles sont les actions prioritaires & poursuivre ou a entreprendre et qui sont
susceptibles d'améliorer les conditions de vie des ménages?
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EXEMPLE D’ANALYSE SECTORIELLE:
PAUVRETE, MICROFINANCE ET ENTREPRENEURIAT

(Extraits)

Dans le secteur de la microfinance et de l'entrepreneuriat, l'une des dimensions de la
pauvreté evoquées par les populations était I'acces difficile au crédit, en l'occurrence,
le microcrédit. Celui-ci fait référence aux petits préts octroyés aux pauvres pour finan-
cer des activités génératrices de revenus. Toutefois, comme la plupart des institutions
qui offrent ces préts encouragent la mobilisation de I'épargne, on parle plutot de
microfinance pour désigner l'ensemble des services financiers offerts aux pauvres.

Lanalyse a montré que I'intéréc croissant pour la microfinance tire ses origines
des expériences encourageantes des derniéres années qui ont montré que le micro-
crédit pouvait constituer un outil efficace pour lutter contre la pauvreté. Vu sous cet
angle, les pauvres sont plutot considérés comme des micro-entrepreneurs capables
d'utiliser efficacement les services financiers pour créer leurs propres emplois,
accroitre leur revenu et celui des membres de leurs familles, et respecter leur enga-
gement en remboursant convenablement leurs préts au méme titre que les clients
conventionnels.

La problématique du microcrédit au Mali est avant tout lige aux activités exer-
cées par la clientele cible. Il est possible de distinguer trois grandes catégories de
clients selon le milieu et le statut socioéconomique :

*  En milieu rural, les activités de microcrédit s'adressent aux petits agriculteurs
qui manquent d’équipement et de matériel agricole et qui nont pas les moyens:
1) de se procurer les intrants nécessaires a l'augmentation de la productivité
agricole; 2) d'adopter de nouvelles techniques agricoles plus intensives. La pau-
vIeté étant avant tout un phénoméne rural, le financement des activités agri-
coles constitue donc une composante majeure des programmes de microcrédit
visant l'amélioration des conditions de vie des pauvres en milieu rural.

En milieu urhain, les services de microcrédit s’adressent essentiellement aux
petits et micro-entrepreneurs ceuvrant dans le secteur informel. Les besoins de
financement concernent un large éventail d'entreprises appartenant aux sec-
teurs de la transformation, de I'artisanat, des transports, du petit commerce et
autres services, Ces entreprises sont de taille variable, allant des petites activités
4 temps partiel et saisonniéres d'une seule personne aux petites entreprises de
plusieurs employés recrutés a lextérieur de la famille.
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Que ce soit en milieu rural ou en milieu urbain, I'analyse a montré que la pau-
vreté frappe les femmes de fagon particuli¢re et que le financement des activi-
tés génératrices de revenus menées par les femmes constitue un enjeu majeur
dont il faut tenir compte dans les programmes de réduction de la pauvreté. D'ou
I'importance accordée 2 cette clientele par la plupart des programmes de micro-
finance, tels que les Programmes Crédit Epargne avec Education mis en ceuvre
par les réseaux de caisses et d'épargne Nyesigiso et Kalo Jiginew en partenariat
avec l'organisation Freedom from Hunger.

Les réalisations en matiére de microfinancement et d’entrepreneuriat varient

beaucoup selon le canal par lequel les services sont offerts et selon les stratégies uti-
lisées par les intervenants pour atteindre les pauvres. Loffre de services [inanciers aux
pauvres passe actuellement par quatre canaux principaux:

1.

Le premier canal est constitué par le systéme bancaire, qui comprend sept
banques primaires et un établissement financier. Ce systéme couvre presque
exclusivement le milieu urbain, excepté la Banque Nationale de Développement
Agricole {(BNDA) qui a aussi ouvert des agences en milieu rural. Le faible niveau
de décentralisation, lincapacit¢ d’offrir des services financiers adaptés aux
besoins des plus démunis et les taux élevés d'impayés chez certaines dentre
elles (notamment la BNDA, qui a enregistré un taux dimpayés de 25% en
1995) constituent les principaux problémes qui limitent 'accés dun grand
nombre de pauvres 2 leurs services. En général, les banques commerciales font
face a des coats de transaction trop élevés pour agir efficacement dans le
domaine de la microfinance. Elles pourraient néanmoins agir en deuxiéme ligne
en apportant un financement aux institutions plus décentralisées de premiere
ligne.

Le deuxieme canal est constitué par les projets et les programmes de dévelop-
pement qui offrent du crédit et d’autres services (formation, appui-conseil, suivi
des promoteurs, etc.) en vue d’appuyer les petites et moyennes entreprises.

Le troisieme canal est constitué par les réseaux de caisses mutuelles d'épargne
et de crédit, quil convient d'appeler «systemes financiers décentralisés (SFD) ».
Lémergence de ces réseaux a CONNU UM essor important au cours des années
1980 en réponse a l'inadéquation entre la demande et Toffre de crédit aussi bien
en milieu urbain quen milieu rural. Il existe a Iheure actuelle une vingtaine
d’expériences, constituées par L1 institutions d'¢pargne et de credit (Kafo
Jiginew, Nyesigiso, Kondo Jigima, etc.), 4 institutions de crédit direct (Miseli,
par exemple) et 5 projets & volet crédit (ACODEP, par exemple).

Le demnier canal est constitué par la tontine, qui est la forme la plus tradition-
nelle et la plus courante de l'activité épargne-crédit, tant en milieu rural quen
milieu urbain. Certaines études estiment entre 7 000 et 9000 le nombre de ton-
tines au Mali. Ces tontines orienteraient des sommes importantes vers les
pauvres, dont une assez grande proportion de trés pauvres. Limportance de ce
canal est telle que la plupart des initiatives en matiere de microfinancement

— 64—




ANALYSE DES POLITY QUES ET DES INTERVENTIONS AFFECTANT 1FS CONDITIONS DE VIE ET LA FAUVRETE

cherchent a en reproduire le fonctionnement. De plus, ces tontines jouent fre-
quemment le rdle d'intermédiaire entre les institutions financieres et les pauvres,
ce qui permet d'accroitre lefficacité des services offerts par ces institutions.

La définition de la politique et de la stratégie de promotion du crédit décentra-
lisé tant en milieu rural quen milieu urbain, a été¢ exposée dans un document inti-
tulé Document de politique et stratégie nationale d'epargne et de crédit rural, publie par
le Ministere du Développement Rural et de I'Environnement en juin 1996. Les objec-
tifs stratégiques de promotion de I'épargne et du crédit définis dans ce document
visent a:

*  Favoriser et consolider la coexistence harmonieuse de trois systémes financiers
formels, clest-a-dire les banques, les systemes financiers décentralisés et les pro-
jets ayant un volet crédit;

Adapter 'implantation des différents systemes financiers au zonage économique
du pays, en accordant la priotité aux zones les plus démunies;

Favoriser pour une large part le développement des systémes de microfinance-
ment, puisque ceux-ct présentent un avantage relatif quand il s'agit de toucher
les populations les plus défavorisées, méme si leur part est actuellement tres
faible dans l'offre de crédit.

Lanalyse a relevé que le but visé par la stratégie nationale d’épargne et de crédit
s'inscrit dans une perspective de réduction de la pauvreté et d’accroissement des
revenus des populations. De ce fait, plusieurs orientations retenues dans cette stra-
tégie d’épargne et de crédit ont été reconduites dans le cadre de la SNLP en vue de
couvrir un plus grand nombre de pauvres.




Annexe 3.4

LES ETAPES DE UEVALUATION RAPIDE
D'INTERVENTIONS TYPES DE LUTTE
CONTRE LA PAUVRETE

La démarche utilisée pour évaluer 'appréciation des interventions types comprend
quatre étapes: 1) choisir les interventions types; 2) fixer les criteres d'évaluation;
3) détermirter les méthodes de collecte des données; 4) déterminer les méthodes
d’analyse des données.

FIGURE 3.4

Cadre de référence pour Pévaluation rapide d'interventions
de réduction de la pauvreté

Evaluer le nivean d'appréciation des projets et
des programmes de réduction de la pauvreté
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Le choix des interventions

En genéral, le nombre d'interventions de réduction de la pauvreté est significatif a
Péchelle d'un pays. 1l est donc important de procéder & un choix judicieux des inter-
ventions & évaluer si I'on souhaite avoir une certaine représentativité.

Lexpérience montre que les interventions different au moins en fonction de
leurs objectifs, de 1a zone d'intervention, du type de clientele visée et de sa taille, des
services offerts, du cont, et de la stratégie d'intervention. Idéalement, le choix des
interventions devrait tenir compte de chacun de ces facteurs, mais en pratique cela
occasionnerait des colts énormes. La démarche présentée ici se limite 2 trois catégo-
res de criteres: 1) le type d'intervention: 2) la zone d'intervention; 3) le type
d’intervenant.

Le type d'intervention

D'une maniere générale, on peut regrouper les interventions en matiére de dévelop-
pement en quatre grandes catégories: 1) les interventions a caractére social; 2) les
interventions d'infrastructures créatrices d'emplois 4 court terme: 3) les interven-
tions génératrices de revenus; 4) les interventions intégrées.

*  Lesinterventions a caractére social visent essentiellement 4 fournir des services
de base aux communautés, telles que la scolarisation des enfants, 'alphabétisa-
tion des adultes, l'acces 4 des soins de santé primaires, la vaccination, la plani-
fication familiale, etc.

Les mterventions d'infrastructures concernent la mise en place d'infrastructures
socioéconomiques ou sociocommunautaires, comme la construction de centres
de santé ou d’école, la réalisation de pistes de desserte rurale, le forage de puits,
la construction de marchés ete.

Les interventions génératrices de revenus ont pour objectifs 'amélioration du
niveau de revenu des bénéficiaires par le développement de lentrepreneuriat,
Toffre de services de microfinance, la création de caisses villageoises d'épargne
et de crédit, la viabilisation des bas-fonds destinés a la production agricole, la
diversification et Porganisation des filieres, etc.

Les interventions intégrées combinent plusieurs éléments des interventions
énumerées dans les trois catégories précédentes. Il s'agit des interventions de
développement rural intégré qui, dans la plupart des cas, s'occupent de forma-
tion, de construction d'infrastructures sociccommunautaires, d’organisation de
producteurs, etc.

La zone d’intervention

La prise en compte d’un critere géographique permet de s’assurer de la représentati-
vité des interventions du point de vue du milieu. Ce découpage est important, d’une
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part, pour évaluer aussi bien le milieu rural que le milieu urbain et, d’autre part, pour
tenir compte des fortes disparités régionales.

Le découpage géographique, ou agroécologique pour le milieu rural, est sou-
vent différent du découpage administratif. Il permet généralement de réduire la taille
de I'échantillon sans pour autant limiter la représentativité des principales zones du
pays. En milieu urbain, les différences diinfrastructures et de conditions de vie
conduisent souvent & faire une distinction entre les villes principales et les villes
secondaires,

Le type d’intervenant

Le type d'intervenant assure la représentativiee des différents responsables du finan-
cement et de lexécution des interventions. La responsabilité d’exécution est généra-
lement confiée soit 2 'Etat, soit 4 une agence d’exécution étrangere ou nationale, une
ONG, ou a un acteur privé. Quant au financement, la responsabilité revient soit a
I'Etat, soit 4 un bailleur de fonds et, dans une moindre mesure, & la population visée.
1l est donc important de faire Vinventaire des principaux types de partenaires impli-
qués dans les actions de réduction de la pauvreté, en vue de faire un choix repré-
sentatif permettant de bénéficier d’expériences variées.

Les critéres d’évaluation

Les interventions peuvent &tre évaluées par rapport & plusieurs criteres. Dans le cadre
d'une évaluation rapide, trois catégories de criteres ont €€ retenues: 1) les objectifs
de Développement Humain Durable (DHD); 2) les criteres de durabilité; 3) les
dimensions d'amélioration du bien-étre identifiées par les individus dans le cadre des
études qualicatives sur les perceptions de la pauvreté.

Les critéres de Développement Humain Durable (DHD)

Ces objectifs visent l'amélioration du bien-gtre et de la qualité de vie de la popula-
tion par I¢largissement des possibilités offertes a chaque individu sans hypothéquer
les chances des générations futures. 1l faut d'ores et déja souligner que ces objectifs
sont tres larges et difficiles a quantifier. 11 faut donc gattendre a ce que la plupart des
interventions s'y rattachent. Plus précisément, ces objectifs sont les suivants:

1. Favoriser le développement des capacités humaines. La réalisation de cet objec-
tif passe par l'investissernent dans le potentiel humain. Dans cette perspective,
il s'agira de déterminer si une intervention poursuit l'un ou l'autre des objectifs
definis dans les domaines de 'éducation, de la santé et de la formation.

Favoriser le développement participatif. La poursuite de cet objectif vise 2 faire
en sorte que les individus soient en mesure de participer pleinernent aux déci-
sions qui déterminent le cours de leur vie. Cet obj ectif implique la nécessité de
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privilégier l'approche participative dans le choix des programmes et des projets,
afin que les interventions répondent réellement aux besoins de base des popu-
lations.

Assurer l'acces équitable a un emploi productif et rémunérateur. Cet objectif
vise 4 faire en sorte que chacun ait la possibilité de participer pleinement au
processus de production et d'occuper un emploi générateur de revenus.
Laccroissement de la productivité constitue un facteur de croissance indispen-
sable au développement économique et 2 Uépanouissement de chacun.

Assurer 'équité entre les personnes. Cet objectif veut faire en sorte que toutes
les personnes soient en mesure de bénéficier de I'égalité des chances. 1 s'agit de
reduire la discrimination liée au sexe, 4 lethnie, 2 la religion ou 4 l'origine de la
personne.

Enlin, un €iément important du DHD est la durabilité, qui fait I'objet de la

deuxieme catégorie de criteres.

Les critéres de durabilité

La durabilité peut se définir comme la capacité d'une personne, d’une collectivité ou
d'une association de personnes 4 maintenir un niveau de services ou de prestations
sans que ceux-ci aient des effets négatifs sur I'environnement socioculturel et naru.
rel, méme apres que l'appui externe aura été Progressivement supprime.

La durabilité s'obtient en renforcant la capacité des personnes, des collectivités
et des institutions & résoudre les problemes au fur et 4 mesure qu'ils se présentent.
La mise en valeur du potentiel humain (confiance en soi, aptitude a la gestion, savoir-
faire technique et création de savoir-faire) est I'un des pivots de la durabilité d'une
intervention. Deux groupes d'indicateurs sont genéralement retenus pour évaluer
une intervention et sa durabilité dans le temps:

*  Premierement, il s'agit d'évaluer le fonctionnement de l'intervention et l'eflica-
cité d'utilisation des ressources humaines et financieres;

Deuxiemement, il faut apprécier des indicateurs plus dynamiques visant a
déterminer jusqua quel point il sera possible de garantir la pérennité de 'inter-
vention dans un environnement en évolurion. Il s'agit d'évaluer la capacité des
personnes ou de la collectivité a résoudre les problemes, notamment l'aptitude
a organiser et 2 mobiliser les ressources nécessaires, a prendre des initiatives, a
procéder 4 un diagnostic sur soi-méme, a résoudre des conflits, 2 produire des
connaissances et a instituer des systemes de gestion.

Les indicateurs a caractere technique et écologique

La capacité technique

*  Les personnes associées aux activités mises en place par lintervention dispo-
sent-elles des compétences techniques pour mener 4 bien ces activités ?
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La reproductibilité

«  Existe-t-il des ressources matérielles et financieres en quantité suffisante dans le
milieu pour s'assurer de la continuité des activités?

Régénération et préservation de environnement naturel

+  Les activités mises en place bouleversent-elles T'écosysteme local ? Ménent-elles
3 une dégradation des ressources naturelles disponibles?

Les indicateurs a caractere économigue

La viabilité financiere et économique

o Les activités et les services mis en place dans le cadre de l'intervention seraient-
ils viables financierement sans appui externe a la communaute (Eta, ONG,
bailleur de fonds) ? Quelle est la capacité des personnes associées a ces activités
J'assumer les cofits récurrents et de générer des surplus pour le développement
des activités? ‘

Ces personnes peuvent-elles assurer le financement des activités a partir des
sources de financement disponibles localement?

Si I'Erat réduisait, voire enlevait, toutes les subventions et prélevait les taxes sur
les biens et les services (par exemple, dans le cadre d'un programme d’ajuste-
ment structurel), les activités resteraient-elles économigquement viables?

1.a capacité de gestion économique

+ Les responsables ont-ils les compétences en gestion et en comptabilité pour
gérer efficacement, de maniére structurée et transparente les ressources
humaines, financieres et matérielles disponibles?

Tenvironnement socioéconomique

«  Tenvironnement socioéconomique (infrastructures, regles et lois) est-il favo-
rable au développement de Iintervention ou contraignant pour celui-ci?

Les liens essentiels en amont et en aval existent-ils? En amont, les intrants sont-
ils disponibles? En aval, y a-t-il un acces aun marché pour les biens et les services
produits par les activités?

Les indicateurs a caractere social et organisationnel

La compréhension de lintervention

»  Le groupe cible visé par I'intervention a-t-il une bonne compréhension de celle-
ci, de ses objectifs, de ses modalités et des mécanismes de prise de décision?

Lintérét de l'intervention
«  Dintervention est-elle désirée par le groupe cible? Les activités et les services mis
en place grace 4 lntervention suscitent-ils lintérét actif des participants?
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Le degré de participation et d'implication des membres potentiels et de leurs res-
ponsables

*  Les membres potentiels (le groupe visé par lintervention) participent-ils a
lidentification des activités, a leur programmation et 2 leur réalisation ? Ont-ils
le sentiment de maitriser lintervention ou d’en étre simplement bénéficiaires?

Certains groupes sont-ils marginalisés (petits producteurs, femmes, minorités
ethniques, jeunes, etc.) ?

Les responsables de lintervention sont-ils motivés et coopératifs? Y a-t-il
concordance entre les intéréts individuels de ces personnes et les intéréts de la
collectivité ? Quel est leur degré de moralité? Y a-t-il des problemes de corrup-
tion ou de détournement de fonds?

Le degré d'entente des membres de la collectivité quant aux activités réalisées

*  Ya-t-il des conflits au sein de la collectivité concernant l'intervention? Les res-
ponsables de celle-ci ont-ils prévu des mécanismes de reglement des conflits
entre groupes sociaux? Ces mécanismes sont-ils fonctionnels et efficaces?

La compatibilité avec I'environnement socioculturel et politique

*  Les activités sont-elles en adéquarion avec l'environnement socioculturel?
Existe-t-il des caracténistiques sociologiques ou culturelies incompatibles avec
lintervention? Ces caractéristiques sont-elles le fait de la majorité ou de mino-
rités influentes qui peuvent bloquer ou saboter l'intervention ?

Dans quelle mesure les centres de pouvoir actuels (groupes ou individus) s'op-
posent-ils aux activités mises en place?

Les dimensions d"amélioration du bien-étre

Il s’agit d’apprécier dans quelle mesure I'intervention a permis d’améliorer les dimen-
sions du bien-étre jugées les plus importantes par les populations. Ces dimensions
proviennent des analyses qualitatives de la pauvrete.

Les méthodes de collecte des données

Trois méthodes de collecte des informations ont été wtilisées dans le cadre de I'éva-
luation rapide du niveau d’appréciation des interventions par les intervenants: 1) la
recherche documeniaire ; 2) les entrevues de groupe avec les populations visées par
les interventions; 3) les entrevues individuelles avec les responsables de 'interven-
tion et des personnes clés de la collectivité. Les informations recueillies peuvent se

recouper pour permettre une triangulation des méthodes et ainsi renforcer le degré
de confiance dans les résultats obtenus.
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1a recherche documentaire inclut les documents d’orientation du projet, les
rapports annuels, les évaluations de mi-parcours ou finales, o toul autre rap-
port portant sur l'intervention en question.

Cette documentation devrait permettre de se faire une idée précise du contexte
de lintervention, de son but et de ses objectifs, des groupes cibles et de la zone d'in-
tervention. I se peut également que cette documentation contienne des informarions
utiles pour comprendre la stratégie dintervention ou encore se faire une idée des
moyens de vérification des résultats attendus. Cette documentation vise donc & amé-
liorer les connaissances par rapport & l'intervention.

2) Des entrevues individuelles semi-structurées sont ensuite réalisées aupres des
responsables des interventions (directeur national, directeur régional, conseiller
technique principal, chel de projet ou de programime, chargé de projet du
pailleur de fonds) ou d'autres personnes-ressources afin de:

— Combler les écarts éventuels d’information quant au niveau de réalisation
des objectifs généraux de développement humain durable, non couverts
dans la littérature disponible;

Interroger les personnes-ressources sur certains indicateurs de durabilité de
lintervention.

Enfin, les entrevues de groupes visent 2 évaluer le niveau d'appréciation de l'in-

tervention par les bénéficiaires. 11 s'agit de déterminer:

— leur niveau de compréhension de l'intervention (objectifs, activilés et ser-
vices mis en place, et modalités de fonctionmnement);

Si Vintervention a changé une dimension de leurs conditions de vie, en quoi
cette dimension a changé et a quel point elle a change?

Leur intérét pour intervention;

Leur degré d'implication dans l'intervention et de maitrise de celle-ci (par-
ticipation aux prises de décision) ;

_ Les enseignements pour des actions futures dans le méme domaine.

Ces trois sources d'informations ont servi 4 la préparation des fiches d'évaluation
d’interventions, qui portent sur huit points: contexte, objectifs généraux, objectifs
spécifiques, zones d'intervention, groupes cibles, stratégies d'intervention, moyens de
vérification des résultats et impact de L'intervention selon les objectifs de développe-
ment humain durable, les criteres de durabilité et les dimensions de bien-étre.

Les méthodes d’analyse des données

Ies données ont été analysées selon deux méthodes:

+  Lanalyse de contenu. Cette analyse a permis de dégager les caractéristiques des
interventions a partir des renseignements consignés dans les fiches d’évaluation
d'interventions.




ANALYSFE DFS POLITIQUES ET DES INTERVENTIONS AFFECTANT LES CONDITIONS DE VIE FT LA PAUVRETE

Lanalyse quantitative des scores. Un score a été attribué a chaque critére en fonc-
tion du niveau de contribution de l'intervention a ce critére. Cette méthode per-
met de mesurer I'impact de chaque intervention dans la réalisation des objectifs
de développement humain durable, de durabilité et d’amélioration du bien-étre
individuel. Les interventions ont été évaluées selon une échelle variant de -2 a
+2. Un score de -2 signifie que lintervention a eu un impact trés négatif sur le
critere, -1, un impact partiellement négatif, 0, un impact nul, +1, un impact
partiellement positif et +2, un impact fortement positif. Pour évaluer Pimpact
d'un ensemble d'interventions (par exemple celles a caractére social), on a cal-
culé le score moyen correspondant & chaque critere. Un score égal ou supérieur
a 1 est jugé relativement satisfaisant, alors qu'un score inférieur a 1 est jugé rela-
tivement moins satistaisant.

Lévaluation de l'intervention par rapport aux critéres de DHD et de durabilité

se fait a partir des données recueillies lors des entrevues individuelles et 2 I'aide des
informations contenues dans les documents portant sur l'intervention. Uévaluation
de Tintervention par rapport aux criteres individuels se fait a partir des données
recueillies lors des entrevues de groupes.

Les niveaux d'analyse

Lanalyse des interventions peut se faire a quatre niveaux:

Le premier permet d'évaluer chaque intervention par rapport aux criteres de
chaque catégorie.

Le deuxieme niveau permet une comparaison entre interventions de méme type
{interventions & caractére social, d’infrastructures socioéconomiques, généra-
trices de revenus ou inrégrées) par rapport a chaque groupe de criteres. 1l s'agit,
pour un méme groupe de critéres, de comparer les performances entre inter-
ventions de méme type ou de différents types; d’une méme zone et de diffé-
rentes zones.

Le troisieme niveau permet de comparer différents types d'interventions par
rapport a chaque groupe de criteres. 1l s'agit, pour un méme groupe de critéres,
de comparer les performances entre interventions de différents types; d’une
méme zone et de différentes zones.

Enfin, le quatrieme niveau permet d'évaluer 'ensemble des interventions par
rapport 4 chaque groupe de criteres. Les scores moyens a l'échelle nationale
seront analysés par groupe de critéres en comparant les performances entre ces
groupes de criteres.







CHAPITRE 4

DEMARCHE TECHNIQUE
D’ELABORATION D’UNE STRATEGIE
DE REDUCTION DE LA PAUVRETE

BAKARY DIARRA, SYIVAIN LARIVIERE, FREDERIC MARTIN ET KAROUNGA KEeita

INTRODUCTION

Les chapitres 2 et 3 ont présenté les principaux éléments du diagnostic des condi-
tions de vie des ménages et de ia pauvreté nécessaires au processus d’élaboration
dune Stratégie de Réduction de la Pauvreté (SRP). Le Processus se poursuit par
l'identification et l'ordonnancement des axes stratégiques et prioritaires 4 mettre en
ceuvre. Pour en assurer 'appropriation, la démarche doit favoriser une participation
active large (experts et analystes nationaux, représentants de I'administration centrale
et régionale, acteurs de la société civile concernés par la lutte contre la pauvreté,
représentants des populations bénéficiaires, etc.), de maniére a favoriser les échanges
d'idées et de points de vue, et ainsi tendre vers un consensus national. Les éléments
de la démarche assurant son caractéere participatif seront présentés au chapitre 5.

Le chapitre 4, quant a lui, présente les étapes de la démarche de planification
stratégique adoptée par le Mali. Cette démarche permettra au lecteur de comprendre
comment: 1) identifier et ordonner les axes stratégiques et les actions priontaires de
la SRP; 2) justifier et établir des objectifs, des axes stratégiques et des actions priori-
taires; 3} définir la pertinence et le cadre de mise en ceuvre des actions prioritaires
pour chaque axe stratégique.

' LA DEMARCHE DE PLANIFICATION STRATEGIQUE ADOPTEE
AU MALI POUR LA FORMUILATION DE LA SNLP

Au moment de lancer le processus d'élaboration de la SNLP, le Mali constituait déja
un terrain favorable a I'adoption d'une démarche de planification stratégique et
participative pour plusieurs raisons. D'abord, le Mali avait impliqué en plusieurs
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occasions les acteurs de la société civile et les populations  la base dans la definition
dactions de développement. il en a été ainsi des exercices de réflexion réalisés dans
le cadre de la préparation de certains programmes sectoriels dans les domaines de
Teéducation, de la santé, de I'aménagement du territoire, etc. Ces expériences ont jete
les bases d'un processus de planification participative du développement écono-
mique et social. Plus récemment, l'engagement du gouvernement a faire de la lutte
contre la pauvreté la base de l'action gouvernementale a contribué a la mise en place
de mécanismes institutionnels en faveur du développement humain durable et de la
latte contre la pauvreté.

Par ailleurs, l'intérét grandissant de la société civile, notamment des ONG, pour
les questions de pauvreté a conduit 2 la tenue, en juin 1995, dun atelier tripartite
ONG-Gouvernement-Banque mondiale, dont le but était de définir un plan d'action
de lutte contre la faim et la pauvreté au Mali. Enfin, le processus de réflexion engage
par les autorités en vue d'une décentralisation effective des actions de deéveloppe-
ment offrait le cadre idéal pour une planification stratégique décentralisée des axes
et des actions de lutte contre la pauvreté impliquant les représentants des collectivi-
tés 2 la base.

La démarche adoptée par le Mali en matiere de planification stratégique s'est
appuyée sur: 1) le bilan des politiques et des programmes quant a leur impact sur la
pauvreté; 2) les résultats des études qualitatives disponibles sur les perceptions du
bien-gtre et de la pauvreté; 3) les résultats des études quantitatives existantes sur les
conditions de vie des ménages; 4) les résultats des évaluations rapides d’interven-
tions de lutte contre la pauvreté en cours dexécution; 5) les résultats dateliers
consultatifs associant les intervenants maliens et les bailleurs de fonds impliques
dans la lutte contre la pauvreté au Mali.

Les principes de base qui ont guidé la démarche de planification stratégique des
axes et des actions prioritaires de lutte contre la pauvreté sont les suivants:

«  Tinitiative et la direction du processus ont été assurées par les structures et les
compétences nationales. Ceci a facilit¢ Yappropriation de la démarche et suscité
I'engagement volontaire de tous les intervenants dans la lutte contre la pauvreté ;

Le processus a été largement participatif, ce qui a permiis au programire d'ac-
tions qui en a résulté d'étre considéré comme un cadre consensuel de référence
et de coordination des interventions en matiére de lutte contre la pauvreté. Ainsi
la SNLP est devenue la référence incontournable de toutes les interventions de
lutte contre la pauvreté au Mali;

Le processus a visé a faciliter la communication, le plaidoyer et I'échange
drinformations entre les différents partenaires engagés dans la lutte contre la
pauvreté;

Le processus a été progressif et itératif, permettant de prendre en compte toutes
les sensibilités du pays, tant au niveau national qu'an niveau régional;
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Enfin, le processus a été a la fois global et sectoriel, en raison du caractere mul-
tidimensionnel de la pauvreté, et sest appuyé sur une méthodologie simple
mais rigoureuse,

Partant de ces principes, la démarche adoptée a consisté a:

Synthétiser les idées provenant de plusieurs sources d'informations et a les
COncrétiser en termes d'axes stratégiques et d’actions prioritaires:

Faire des choix et érablir des priorités;

Justifier la pertinence des axes stratégiques;

Donner plus de détails sur les objectifs spécifiques a atteindre pour chaque
action prioritaire, sur les stratégies d'intervention, les partenaires impliqués
dans la réalisation de ces actions et les sources potentielles de fonds peour les
réaliser;

Etablir un cadre de cohérence globale entre les axes stratégiques, d'une part, et
les actions prioritaires de lutte contre la pauvreté, d’autre part,

La démarche adoptée s'est dérculée en trois étapes:

1.

D'abord, définir T'ensemble des axes stratégiques devant guider la mise en
ceuvre de la stratégie nationale de lutte contre la pauvreté

Ensuite, pour chaque axe stratégique, définir les objectifs globaux et identifier
les actions prioritaires permettant de les atteindre ;

Enfin, pour chaque action prioritaire, justifier plus précisément sa pertinence,
définir les objectifs spécifiques a atteindre, les stratégies d’intervention, les
résultats attendus, le financement indicatif et les partenaires potentiels pour la
réalisation de l'action.

La figure 4.1 illustre les trois étapes de la démarche. Il existe des liens logiques

entre les objectifs d'un axe stratégique donné et les actions prioritaires rattachées a cet
axe. Par exemple, dans le cadre de Paxe stratégique 1, les actions prioritaires 1.1, 1.2
et 1.3 devront étre mises en ceuvre. Cela signifie que si ces actions atteignent leurs
objectifs, les objectifs de I'axe stratégique 1 au niveau national devraient étre atteints.

La visualisation de la démarche proposée par la figure 4.1 offre plusieurs avantages:

-

Elle assure que la stratégie a pris en compte les principaux éléments susceptibles
de contribuer 4 atteindre chaque objectif global de réduction de la pauvreté ;

Elle permet de visualiser I'ensemnble des interventions et les liens entre celles-ci,
ce qui facilite 'harmonisation des interventions au moment de la mise en ceuvre
de la stratégie ;

Elle permet de deéfinir une stratégie de suivi-évaluation, puisquelle facilite la
définition des indicateurs de performance::

Elle constitue un bon moyen de communication entre les différents interve-
nants, ce qui favorise une meilleure compréhension et une plus grande harmo-
nisation des mterventions de réduction de la pauvrete.
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FIGURE 4.1
Les étapes de la planification stratégique d'une SRP

SRP  Stratégie de Réduction de la Pauvreté

Choix de laxe stratégique 1

Fixation des objectifs de 'axe stratégique 1

Définition de laction prioritaire 1.1

Justification de T'action 1.1

Choix des objectils de Vaction 1.1

Stratégies d'intervention de l'action 1.1

Budgétisation des cofits de laction 1.1

1dentification des structures responsables et
contribution des partenaires pour l'action 1.1

Définition des résultats attendus de 1a mise
en ceuvre de laction 1.1

Definition de T'action prioritaire 1.2

Définition de Vaction prioritaire 1.3

Deéfinition de I'action prioritaire 1.4

Definition de l'action prioritaire 1.5

Choix de T'axe stratégique 2

e R R

Ftape 3
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Etape 1: Détermination des axes stratégiques de la SRP

Un axe stratégique est défini comme une orientation que l'on choisit en vue de lut-
ter contre la pauvreté. La détermination des axes stratégiques est un processus qui
touche plusieurs secteurs et qui nécessite le concours de plusieurs intervenants. Ces
intervenants peuvent parfois poursuivre des objectifs et des stratégies contradictoires
s'ils ne s'inscrivent pas dans un cadre de référence cohérent. La planification permet
de minimiser les chevauchements et les contradictions. Elle favorise la complémen-
tarité des interventions. Clest donc un processus d’arbitrage qui oblige a faire des
choix souvent difficiles, d'ou la nécessité de fixer des le départ les axes stratégiques
porteurs qui permettront de lutter de maniere durable contre la pauvreté.

Un axe stratégique est une orientation que l'on choisit de suivre en vue d'amé-
liorer en partie ou en totalité une ou plusieurs dimensions de la pauvreté. Cette déli-
nition dépend donc de la connaissance que l'on a des dimensions, des causes et des
manifestations de la pauvreté. Un axe est défini en référence aux types de solutions
quil est possible d’envisager pour sattaquer a un groupe de causes de la pauvreté. 11
assure une cohérence 4 un ensemble d’actions pour améliorer une ou plusieurs
dimensions de la pauvreté.

Fn raison de son caractére multidimensionnel, la pauvieté ne peut étre réduite
de maniére durable en poursuivant une seule orientation. Elle nécessite le plus sou-
vent de recourir a plusieurs actions complémentaires. En effet, parce que la pauvreté
est un phénomeéne multidimensionnel, sa réduction implique des orientations de
nature transversale et multisectorielle.

Pour justifier un axe stratégique, il fallait non senlement tenir compte des résul-
tats des travaux de concertation, mais aussi examiner tous les autres éléments sus-
ceptibles d’accroitre les chances de réussite en matiere de lutte contre la pauvreté. 1l
était donc impoertant de se baser sur:

1. Laconnaissance et I'expérience persornelles des analystes dans leur domaine de
compétence
Les notes sectorielles faisant le point sur I'état des connaissances de chaque sec-
teur juge 1mportant;
Les résultats de 'évaluation des politiques économiques et sociales et de I'éva-
luation rapide d'interventions types de réduction de la pauvreté;

Les conclusions de l'atelier consultatif regroupant des représentants de la société
civile de toutes les régions, des représentants du gouvernement et des parte-
naires au développement impliqués dans la réduction de la pauvreté.
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Etape 2: Définition des objectifs globaux des axes stratégiques
et identification des actions prioritaires

Une fois les axes stratégiques définis, il fallait poursuivre la planification en fixant des
objectifs globaux et précis a atteindre. Les objectifs définis pour chaque axe straté-
gique sont ceux qui sont susceptibles de bien traduire I'orientation choisie. 11 doit
donc y avoir une symbiose et une complémentarité entre les objectifs globaux qui se
rattachent 4 un axe stratégique donné. Un objectif national doit étre réaliste, mesu-
rable et sulfisamment précis pour faire l'objet d'une évaluation. Il faut éviter des for-
mulations vagues. 1l est préférable de définir plusieurs objectifs de maniere claire et
concise, des objectifs qui solent compris par tous, plutdt quun objectif ambitieux,
mais difficile a réaliser et a évaluer.

Pour chaque axe stratégique, il importe d'identifier un ensemble d’actions prio-
ritaires réalistes qui permettront d'atteindre les objectifs nationaux fixés. Une action
prioritaire peut étre:

*  Un changement de politique économique ou sociale ;

*+ Tadaptation ou le transfert d’'une nouvelle technologie

* Loffre de nouveaux produits ou services;
* Un programme de recherche ou de formation, etc.
Une action prioritaire devrait répondre aux criteres suivants:

+  Ftre véaliste. 11 faut que les objectifs fixés a chaque action proposée soient clairs
et compréhensibles par tous, afin d’éviter des confusions.

Viser l'amélioration des conditions de vie des pauvres. Méme si l'action envisagée
vise 'ensemble de la population (exemple d'une politique macroéconomigque),
il faut que les résultats attendus sotent bénéfiques aux pauvres,

Indiquer son niveau d'intervention. 1l existe trois niveaux d'interventions possibles:

—  Le niveau micro fait référence aux actions qui touchent directement les
pauvres (amélioration des techniques de production, utilisation des
intrants, amélioration des conditions d’hygiene ou de logement, etc.). Une
action de ce type doit cibler normalement une zone d'intervention bien
précise, une clientele bien definie et des produits et services bien détermi-
nés. Cest ce niveau que la plupart des intervenants ont tendance a privi-
légier, probablement parce que les résultats de telles actions sont directe-
ment observables. Mais une stratégie de réduction de la pauvreté ne
devrait pas se limiter seulement aux actions de type micro; elle doit éga-
lement comprendre des actions complémentaires relevant d’autres niveaux
d'intervention et souvent déterminants pour la réussite des premieres.
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Le niveau méso fait référence aux actions qui affecteront le fonctionne-
ment des marchés des biens, des services (privés et publics) et des facteurs
(main-d’ceuvre, capital, terre), ainsi que les infrastructures sociocommu-
nautaires. Ce niveau intermédiaire influe sur les choix et les motivations
des pauvres. Par exemple, le fait de produire, de vendre, d’acheter ou de
consommer un produit dépendra de son prix sur le marcheé.

Le niveau macro fait référence aux politiques macroéconomiques et a l'en-
vironnement institutionnel, réglementaire et légal. Malgré leur importance
dans la lutte contre la pauvreté, notamment par la création d'un climat
favorable pour les pauvres, la plupart des intervenants ont tendance 2 les
ignorer pour deux raisons principales. D'une part, elles n'affectent pas
directement les conditions des ménages au niveau micro, mais plutét le
fonctionnement des marchés. TYautre part, elles dépendent beaucoup de
la volonté des politiciens, qui ne releve pas nécessairement de la compé-
tence de la plupart des intervenants.

Etre réalisable pour les acteurs concernés. 11 faut s'assurer que cette action peut
gtre réalisée avec la participation de la population et que les institutions res-
ponsables ou les partenaires qui seront impliqués dans l'exécution de I'action
pourront étre mobilisés facilement.

Sassurer de la disponibilité des ressources. Il ne servirait a rien d’envisager une
action si on n'est pas certain que les ressources matérielles, financiéres et
humaines nécessaires a sa réalisation seront disponibles.

Avoir une durée de réalisation raisonnable. Une action peut étre envisagée a court,
a moyen ou a long terme. Comme Fhorizon de planification de la stratégie de
réduction de la pauvreté est de cing ans, il est essentiel que les actions envisa-
gées cadrent avec un hotizon d'au plus cing ans.

Répondre aux criteres de durabilité. Une action ne devrait pas étre en contradic-
tion avec les criteres de durabilité définis dans la méthodologie d'évaluation des
interventions types de réduction de la pauvreté.

Iénoncé d'une action prioritaire devrait répondre aux critéres suivants:

Débuter par un verbe a linfinitif;
Comporter une seule idée principale;
Avoeir un libellé court et précis.

Etape 3: Définition de la pertinence et du cadre de mise en ceuvre des

actions prioritaires pour chaque axe stratégique

Lexercice de planification de la SNLP s'est poursuivi pour préciser davantage la fagon
dont les actions seraient mises en ceuvre. Cette étape a ét€ menée en sept points pour
chaque action prioritaire:

I.

Justification de l'action prioritaire;
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Définition des objectifs de l'action prioritaire ;
Définition de la stratégie d'intervention de l'action prioritaire ;
Elaboration du calendrier de réalisation des activités de I'action prioritaire ;

Elaboration du budget indicatif de I'action prioritaire et sources attendues de
financement ;

Partage des responsabilités;

Définition des résultats attendus et des conditions critiques de réussite.

Justification de Uaction prioritaire

On justifie une action de lutte contre la pauvreté de la méme maniere qu'un axe
stratégique, comme nous 'avons vu ci-dessus.

Définition des objectifs de Paction prioritaire

La définition des objectifs des actions a suivi la méme logique que la définition
des objectifs nationaux pour les axes stratégiques. Mais ces objectifs devraient étre
précis et délimités dans le temps et dans 'espace. Ils devraient également étre quan-
tifiables pour quen soient facilités le suivi et I'évaluation.

Définition de la stratégie d'intervention de Uaction prioritaire et des activités a réaliser

La stratégie d'intervention a porté sur plusieurs éléments indispensables pour la
mise en ceuvre de l'action prioritaire, & savoir:

— La zone d'intervention qui sera couverte par l'action prioritaire et sa caractéri-
sation du point de vue de la pauvreté

La clientele cible et les stratégies qui seront utilisées pour latteindre. 11 était

important de bien circonscrire cette clientele, car si le choix n'était pas fait de

facon rigoureuse, il y avait un risque d'exclure de lintervention une clientele

assez importante qui a besoin des services 4 un niveau exceptionnel. Par

ailleurs, une définition trop large pouvait entrainer des investissements peu

judicieux, pour une clientele qui aurait peu de chances de tirer un grand avan-

tage de l'intervention;;

Les types de services et de produits qui seront offerts dans le cadre de l'action

prioritaire (services conseils, services de crédit, formation, matériel, équipe-

ment, etc.);

Les principales activités 4 réaliser

Il était essentiel a cette étape d’assurer une cohérence interne a la SNLP en
demandant aux analystes en cause de revoir les différentes actions proposées dans
une perspective globale.

Elaboration du calendrier de réalisation des activités

Dans le processus de planification, il était important d'établir des échéanciers
réalistes. Pour ce faire, on a d'abord utilisé un diagramme de Gantt indiquant la
séquence des activités (figure 4.2}. Celui-ci fournit un calendrier des acrivités éche-
lonnées dans le temps qui permet de visualiser le début et la fin de chaque activité
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et sa durée. Chagque activité est représentée par une barre horizontale qui s’étend le
long de I'échelle de temps du calendrier. La longueur de la barre est proportionnelle
a la durée de T'activité et sa position sur 'échelle indique son début et sa fin.

FIGURE 4.2
Exemple de diagramme de Gantt pour le calendrier indicatif des activités

Axe stratégique Activité Année 1 | Année2 | Année3 | Année4 | Année
actign prioritaire oo 4pa) 23 4] o 2 3t 4] 1f 2l 3] 4] of 23+
Axe 1

Action 1.1

Activieé 1.1.1
Activité 1.1.2
Activité 1.1.3

Action 1.2

Activitg 1.2.1
Activite 1.2.2
Activité 1.2.3

Action 1.3

Elaboration du budget indicatif de l'action prioritaire et sources attendues
de financement

Celte étape consistait a définir, pour chaque action retenue, les moyens finan-
ciers a mettre en ceuvre, et a indiquer les sources de financement atiendues. Cette
€tape a ¢t¢é relativement longue, dans la mesure ou il s'agissait d’apporter des préci-
sions sur toutes les dépenses prévues dans le cadre de la mise en ceuvre de chaque
action.

Pour constituer un budger, 1l faut normalement avoir une idée de l'ordre de
grandeur des différents moyens 2 metire en ceuvre pour réaliser les activités pro-
grammées. Ces moyens sort constitués de ressources humaines requises pour mener
a terme l'intervention et de ressources matérielles que l'on peut subdiviser en
dépenses d'équipement et en [rais de fonctionnement. Il s’agit la d’'une estimation
tenant compte des expériences passées, de celles en cours et des projections des
colts.

Le tableau 4.1 montre comment on peut ventiler les dépenses. Pour le remplir,
on doit d’abord faire la liste des ressources requises pour chaque activité, puis rap-

porter les dépenses annuelles correspondantes.
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TabLEAU 4.1
Exemple de budget indicatif pour une action prioritaire

Postes budgétaires Année 1 | Année 2 | Année 3 |Année 4 | Année 5

Ressources humaines

Investissements

Formarion

Frudes

Fonctionnement
TOTAL

Financement acquis

Financement en préparation

Financement 4 rechercher

Partage des responsabilités
On a déterminé:
«  Le type et le niveau de participation de la population dans l'action prioritaire;
«  les mécanismes de fonctionnement et de gestion;

»  Les institutions responsables de lexécution de I'action prioritaire et les institu-
tions collaboratrices, en précisant le role de chacun.

A ce stade, il était important d'assurer une cohérence externe des actions et des
activités définies dans la SNLP et des actions déja en cours ou planifiées par les inter-
venants maliens et les partenaires au développement. En effet, la stratégie de lutte
contre la pauvreté ne doit pas se faire en dehors des plans et des interventions
actuelles ou futures, mais plutdt viser 4 s'assurer que la lutte contre la pauvreté est
une préoccupation prise en compte dans ces plans et ces interventions,  aider a pré-
ciser certaines de leurs modalités et a s'assurer de leur cohérence globale, compte
tenu de la nature transversale de la pauvreté.

Définition des résultats attendus et des conditions critiques de réussite

On a défini les résultats attendus pour chaque activité. Ces résultats sont mesu-
rés par des indicateurs de performance, ce qui permet de voir si les résultats prévus
sont atteints. La précision dans évaluation du degré de réalisation des résultats
attendus dépend des indicateurs choisis. Un bon indicateur devrait avoir les caracté-
ristigques suivantes:

+  Pouvoir mesurer ce qui est important dans un objectif;
s Ftre vraisemblable;

»  Etre défini en termes de quantité, de qualité et d’échéance.
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On a également défini, lorsque c’était approprié, les conditions critiques et les
risques qui pourraient entraver la réalisation de l'action. Les conditions critiques sont
des facteurs externes sur lesquels les responsables de 'action n'ont pas de controle.
1l est nécessaire de les identifier afin de mieux évaluer les chances de réussite de
lintervention. '

SYNTHESE DES RESULTATS DE PLANIFICATION DES AXES
STRATEGIQUES ET DES ACTIONS PRIORITAIRES DE LA SNLP
DU MALI

Cette section vise 4 présenter de maniere synthétique quelques résultats obtenus par la
planification stratégique de la SNLP du Mali. Elle ne vise pas a faire une présentation
exhaustive des axes stratégiques ni des actions prioritaires retenues pour chaque axe
stratégique. Elle vise pluton a illustrer, 2 l'aide de quelques exemples, la démarche adop-
tée au Mali. La présentation détaillée du programme d'actions, dont la justification, les
objectifs poursuivis, les stratégies d’intervention, les extrants attendus et un budget
indicatif pour chaque action, fait I'objet du volume 2 du document de stratégie.

La démarche de planification stratégique utilisée au Mali dans le cadre de la SNLP
comportait les étapes suivantes:

»  Une formation a éié dispensée aux analystes sur la démarche de planification
stratégique ;
A partir de I'analyse des conditions de vie des ménages, de I'analyse de l'envi-
ronnement macroéconomique, de I'analyse sectorielle de la pauvreté et de I'éva-
luation d'interventions types en matiere de réduction de la pauvreté, des pro-
positions préliminaires ont été présentées dans le cadre dun séminaire
consultatif national regroupant des représentants de 'administration publique,
des bailleurs de fonds et de la société civile (ONG), du milieu universitaire et
de la recherche, et du secteur pnivé. En se fondant sur le diagnostic de I'état des
connaissances de la pauvreté au Mali, les participants au séminaire ont utilisé la
méthode du groupe nominal pour identifier et ordonner les axes stratégiques et
les actions prioritaires a retenir dans le cadre de la SNLP du Mali;

Les analystes se sont ensuite réunis pour formuler de maniere claire et sans
ambiguité le libellé des axes stratégiques et des actions prioritaires. Chaque ana-
lyste a été assigné a un axe stratégique selon son domaine de compétence. 1l a
été appelé 4 documenter l'axe stratégique et les actions prioritaires s’y rattachant
selon le plan retenu;

Enfin, un ravail de synthése et d'harmonisation a été réalisé par un groupe res-
treint dexperts;

La SNLP du Mali est constituée de 8 axes stratégiques et de 41 actions priori-
taires. Les axes stratégiques retenus sont présentés a l'encadré 4.1.
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Deux domaines d'intervention reliés a la réduction de la pauvreté, soit la pro-
motion des femmes et la préservation de 'environnement, nont pas fait Uobjet d’axes
spécifiques, pour éviter den faire des « ghettos ». Compte tenu de leur nature trans-

versale, il a été jugé préferable d'intégrer ces préoccupations autant que possible dans
tous les axes.

Pour chaque axe stratégique, une justification, comme celle présentée dans l'en-
cadré 4.2, vient motiver la pertinence des axes dans la SNLP Elle est directement sui-
vie par Iénoncé des objectifs que la stratégie se propose datteindre pour cet axe. Ce
sont en fait ces objectifs qui sont traduits en termes d'actions (exemple 4 I'encadré 4.3).

m‘nélﬁrélg Le,srmmnumﬁéﬁt &bﬁéﬁﬁfqug; pahmque juridique, social et euitﬁ- vt

£
<1
E

gzgh

ﬁmmewétf 1és! ﬁﬂllm@& %&%i‘ﬁm@ de I&Vﬁﬂus el sm-t(jut 1 utoramplcn ,a& } '
: ilﬁmérmm despatrytes. © L3l :

o ﬁméh%fer?l “atcks désﬁs p&fﬁ%‘%ﬂ%ﬁy séﬁviees ﬁmnmers et éu}é alitres facieurs de-
wd ko EaEEE . B




DEMARCHE TECHNIQUE D'ELABORATION D'UNE STRATEGIE DE REDUCTION DE 14 PAUVRETE

Justification de Uaxe stratégique 1: Amélioration c
4 . '¢conomique, politique, juridique, social et culturel
: Le gouvernement du Mali est convaincu de I'imy
i | socioéconomique propice 4 'intégration des pauvres
3 I loppement. Méme si la pauvreté se vit et s'observe £5 i
'’ que le cadre des politiques macroéconormiques et m&s
4 | ment sur les conditions de vie de ceux-ci. .
. Unenvironnement socioéconomique favorable 2 L ACHOT]
pt\;nd d'abord le respect des grands équilibres macroéden g e
¢ finances publiques et la balance des compies cou:anm,‘#n" &
1 whéce.ssa:reaune croissance forie et pérenne. k; o
mt:em.rcr le role de I'Etat sur la fourniture de biens et

 pientés en priorité vers les pauvres et promouvoir b dytiam
4 privé, dont on reconnait le role fondamenta) dans la création
j |- nitss, De plus, le gouvernement entend poursuivre ses gk |

un cadre juridique et politique transparent, démocmﬁ’ﬁ&
tion des pauvres dans le processus de décision. i 4 F

2+ Au cours des derniéres années, le gouvernement, ave¢ Pup
3. naires au développemeni, a mis en place un programme q:
i e visant la diminution des déséquilibres macroécongiic
; .- éeonomique par des politiques sectorielles plus li
. geuvernement souhaite poursuivre ce programme,
+8ems d'une réallocation des ressources disponibles w
&enuels des plus démunis,

bee: NPRS, Mali, 1998

Encadré 4.3

Qﬁjpadsgbmaacmmpvwrhamdclms
Feavironnement économique, pollnquejumﬁque 9{
gdr.'spaums

*;. Poursuivre le rétablissement des équilibres macroées
. Amsliorer le taux de satisfaction des besoins so ci

- Favoriser une croissance économique forte et du ‘
- role de IEtat sur la fourniture des biens et des se
‘parla dynamisation du sectenr privé.
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Lencadré 4.4 présente l'intitulé de toutes les actions prioritaires retenues.
Comme nous I'avons vu dans les deux chapitres précédents, le choix des axes stra-
tégiques et des actions prioritaires a fait 'objet d'une attention particulitre pour s'as-
surer d'utiliser les principales informations pertinentes et de représenter un consen-
sus des intervenants dans la lutte contre la pauvreté au Mali.
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_ Mettre en place des proglgﬂmmcs de tzavaux publ

d'eeuvre, similsires 4 ceux de TAGETIPE, en d
plus deéfavorisées.©

* Elaborer un programme de soutien a l'inw

. spheres économiques des pauvres, en pamcuhtr i
. (transformation, conservation, mise en marché et, «.-w :

Soutenir le développement du petit élevage et de.-; (’;@Eutes

. en faveur des pauvres.

Réduire lenclavernent des zones défavorisées parldw tm L d

. de main-d'ceuvre.

i

25 - Ameéliorer la qualité de la [ormation technique et b

milieu défavorisé.
Impliquer les structures de coordination du mm'che dag Ta

- contre la pauvreté.

J&m stratégique 3: Améliorer Pacces des pauvres aux: saiﬁ:ém"

f_f €t dux autresfacteurs de producuan

. Mettre en place un cadre de gestion transpare.ﬁt M w
_ d'équite,

» * Favoriser un meilleur accs des pauvres aux mnmtt “ i

m stratégique 4: Promouvoir le développement et

Assurer la formation des responsables des syst e .
(SFD) et sensibiliser les membres des SFD 3 une
vices financiers. ‘

. production dans les régions défavorisées.

des filizves agroalimentaires, oii sont concentrés les p

- Améliorer la production, la gestion des stocks et

~ agricoles dans une perspective de sécurité ahmen

- Soutenir I'organisation des producteurs pauvres ah mlh dﬁ i

Encourager la transformation et la conservation dcs M‘n&“
dans les zones 2 forte concentration de pauvres. | !
|

* Promouvoir la gestion durable des ressources natu@s ?ar -‘
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Renforcer les capacités de I'Observatoire du dével

de la lutte contre la pauvreté, en matidre de colle

des informations sur les conditions de vie des m |
de suivi-évaluation des actions de réduction de Ia pavivret

Coordonrer et orienter les initiatives des interven
“dela pauvreté aux niveaus réglonal el national.

informer les intervenants des modalités et des ;‘&l@t&ts chés
s réduction de la pauvreté.
174. Coordonmer les interventions des ONG et des
li( { - - tion de la pauvreté, en tenant compte des pro
Sofired: NFRS, Mali, 1998

s

I

La troisieme et derniére étape consistait a élaborer le cadre de mise en cetvre de
chaque action prioritaire. Les encadrés 4.5, 4.6 et 4.7 montrent comment la justifica-
tion, les objectifs, les stratégies d'intervention, les partenaires potentiels et les sources
de financement ont été détaillés pour laction pricritaire 6.1, « Appuyer l'application
de la politique des médicaments essentiels et favoriser la disponibilité de ces meédica-
ments dans les zones défavorisées», de l'axe stratégique 6, « Promouvoir l'acces des
pauvres 2 la santé de base, a la nutrition, a I'eau potable et 4 I'assainissemnent » {voir
encadré 4.5 pour la justification).

de Vaction prioritaire 6.1 de 'axe str

s "application de la poli demédtcamentsmqﬁls, LI ther
@mbﬂu;‘ée ces médlcarn:!tswdans les zones défavatisces

ureusement, les ménages les plus pauvres eprouveti
@s medacaments fute de moyens financiers. Limp AN

; wuvres Les pharmacies sont souvent en rupture de m :

i §nié n'est pas toujours familiarisé avec les médlcamﬁmﬁ e
3 Md;tcamems plus chers. il

; | Le gouvernement souhaite accroitre 'acces d'un plu

4 gés. médicaments, impliquant les groupements d'i

flans la commercialisation des médicaments genenmmﬂim oliahia 4
i ﬁem:ras de santé communautaires (CSCOM ). ‘
f | ke gouvernement entend aussi prendre des

4 ?ﬁﬁons et les cercles en vue d'appuyer l'application
- #ssentiels en favorisant les zones démunies.

m NPRS, Mali, 1998
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Encadré 4.7

é%
%?‘
%a

Fingncement indicatif et yamnm potentiels pour '
L& cotit global de l'action! pri&riétéﬁe 6.1 pour la pénode 19%-
'emnron 11000004 US, ¢ A
Postes budgétaires - 1998 1999 2000 | 3001 ;
;%R}mources humaines

i — pationales

- '~ internationales

J’u\re.sussement et

$gmpemem

jFormauon et
s sensibilisadon

 Ftudes 0
+ Fonctionnement 40000
;ﬁ Total 220000
flEumnoement acquis
ﬁmncement en préparation
ﬁzmcmnt a rechercher

Emnons
1 E&sponsable d'exécution
Co]labomteurs d'exécution

% %}leurs de fonds potentiels

“&

%nm NPRS, Mali, 1998

LES DEFIS RELEVES AU COURS DE LEXPERIENCE MALIENNE

Les principaux défis de I'expérience malienne sont de deux ordres: méthodologiques
el organisationnels.
Les défis méthodologiques

» Il y a tendance a confondre une SRP avec un plan de développement, étant
donné les domaines assez variés a couvrir.
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[l est important de clarifier et de mettre 'accent sur les liens entre la stratégie de
développement global et la SRP. Ce préalable permet de circonscrire le processus de
planification des axes et des actions de la SRP dans les secteurs ayant des impacts
directs sur la situation de la pauvreté. La SRP s'insére dans la stratégie de dévelop-
pement global en regroupant toutes les actions dont l'objectif clé et prioritaire est de
réduire la pauvreté.

* 1l faut déterminer si la SNLP doit se limiter a présenter les grandes orientations
plutét que de préciser chaque action.

Certains intervenants ont pensé que l'exercice de planification stratégique
devrait, en tant que stratégie, se limiter a l'idencification des grandes orientations en
matigre de lutte contre la pauvreté et laisser ainsi I'initiative de planification détaillée
des actions a mettre en ceuvre aux acteurs impliqués. Un consensus sur le niveau de
détail du processus de planification stratégique de la SNLP garantit le bon déroule-
ment des travaux.

» Il mest pas facile d’avoir des objectifs quantitatifs réalistes.

Une des difficultés majeures de l'exercice de planification stratégique de la SNLP
téside dans la fixation d’objectifs quantitatifs réalistes, pour les actions prioritaires,
qui tiennent compte des moyens réellement disponibles. Initialement, la fixation des
objectifs obéit plus aux ambitions projetées quaux ressources mobilisables pour les

. réaliser. Certains objectifs ont du étre révisés plus tard dans le processus de mise en
ceuvre de la SNLP (voir chapitre 7).

+  Délaboration des budgets ne va pas sans difficultés.

Pour élaborer les budgets des actions prioritaires, il convient de se référer a des
programmes similaires déja réalisés et de donner les ordres de grandeurs des couts.
Vouloir apporter des précisions sur toutes les dépenses prévues dans le cadre d'une
action prioritaire peut contribuer 2 allonger le processus de planification stratégique
de la SRP :

+ Iy ades difficultés dharmonisation de la SRP avec les programmes et les projets
en cours ou envisagés, qui poursuivent parfois des objectifs plus larges que ceux
d'une SRP

De nombreux programrmnes et les projets sectoriels existants ou prévus visent des
objectifs nationaux qui concernent toute la population et non une couche donnée.
La difficulté réside dans la fixation d’objectifs spécifiques de lutte contre la pauvreté,
de mesures ciblées et de budgets spécifiques et de leur harmonisation avec leur équi-
valent dans les programrmnes sectoriels.

Les défis organisationnels

+ Il faut identifier des intervenants et trouver la maniére de les impliquer dans le
processus de planification stratégique des axes et des actions de la SRP
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Linstitutionnalisation d'un cadre de concertation entre les intervenants permet
de résoudre en partie cette difficulté, mais il demeure toujours la question du choix
des intervenants et de la maniére la plus efficiente de les impliquer dans les diffé-
rentes étapes du processus. Lidentification, puis la validation des axes stratégiques et
des actions prioritaires exigent des choix et des connaissances techniques qui impo-
sent un équilibre délicat entre une participation voulue aussi large que possible et
I'établisserment d'un ensemble cohérent et limité d’axes stratégiques et d’actions prio-
ritaires dans un temps raisonnable.

*  Un degré insuffisant de parvicipation de la part de certains intervenants.

Ceci peut se refléter par exemple par: 1) la difficulté a4 mobiliser des représen-
tants qui soient vraiement concernés par la lutte contre la pauvreté et qui veulent
aller au dela de leurs intéréts institutionnels et personnels immeédiats; 2) le niveau
parfois variable de participation aux réunions et 3) le haut taux de roulement parmi
les participants représentant la méme institution a différentes étapes de l'exercice. Ce
manque de continuité rend plus difficile la résolution des conllits entre les interve-
nants impliqués.

Ces difficultés peuvent étre en partie résolues si les leaders politiques, écono-
miques, sociaux et culturels s'engagent pour la SRP. Un élément clé de la stratégie
globale doit étre de leur prouver que leur implication représente un jeu gagnant-
gagnant, que tous les intervenants ont leur place dans le processus et quun degré
élevé de motivation des intéressés est absolument garanti. Comme on le voit, les
questions techniques ne peuvent étre séparées des questions institutionnelles, objet
du prochain chapitre.







CHAPITRE 5

DEMARCHE PARTICIPATIVE
D’ELABORATION D’UNE STRATEGIE
DE REDUCTION DE LA PAUVRETE

Bakary DIARRA, SEKCUBA DIARRA ET THEODORE MPATSWENUMUGABRO

INTRODUCTION

Pour qu'une stratégie de réduction de la pauvreté (SRP) ait un impact rapide et
durable, il est essentiel d’avoir une forte implication des institutions publiques et pri-
vées et de tous les acteurs de la société civile a toutes les étapes du processus. Ce cha-
pitre présente une démarche itérative de participation qui favorise la mobilisation de
tous les acteurs au développement, v compris la société civile, dans le processus
d'¢laboration d'une SRE Cetie démarche permet aux intervenants impliqués dans le
processus d'identifier et de comprendre les problemes et les défis qui doivent étre
relevés, en matiere de réduction de la pauvreté, et de participer 2 I'établissement des
priorités d’'intervention.

Ce chapitre poursuit quatre objectifs spécifiques. A Ia fin de ce chapitre, le lec-
teur sera en mesure de rmettre en perspective une SRP par rapport a la stratégie natio-
nale de développement et aux politiques macroéconomiques et sectorielles. Il
connaitra les étapes du processus de concertation, depuis les travaux de consultation
préliminaires jusqu’a son approbation sur les plans interne et externe par I'organisa-
tion d'une table ronde des bailleurs de fonds!, en passant par I'adoption de la SRP
par le gouvernement. Plus particulierement, le lecteur aura été sensibilisé 4 la tech-
nigue du groupe neminal, qui permet d'identifier et d’'ordonner les axes stratégiques
et les actions pricritaires de réduction de la pauvreté d'une maniére consensuelle et
démocratique. Enfin, le lecteur aura pris conscience des défis que pose la mise en
ceuvre dune véritable démarche participative d'élaboration d'une SRP et des solu-
tions possibles pour relever ces défis.

1. Ou de la réunion du groupe consultatil, si ce mécanisme de concertation entre le gouverne-
ment et les bailleurs de fonds est retenwu 4 la place de la table ronde.
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PARTICIPATION, CONCERTATION, CONSULTATION ET
COORDINATION: QUATRE CONDITIONS NECESSAIRES
AU PROCESSUS I’ELABORATION ET DE MISE EN (FUVRE D'UNE SRP

Le choix d’adopter une démarche participative dans le processus d'élaboration d’une
SRP est motivé par au moins quatre raisons principales.

1. La premi¢re tient & l'importance de faire participer la population au processus
d’élaboration, pour étre certain de prendre en compte ses préoccupations et ses
priorités dans les orientations de la SRP

La deuxiéme releve de l'importance de faire participer les intervenants et les
institutions aux niveaux local et régional, pour permetire un premier niveau
d’arbitrage et s'assurer que la SRP tienne compte des réalités et des spécificités
des régions décentralisées. C'est au niveau des régions que dotvent se faire les
arbitrages, si 'on veut établir des priorités qui remonteront jusqu'au niveau
national. Les priorités de chacune des régions seront ensuite confrontées aux
priorités des autres régions et aux priorités nationales. Ce processus d'ordon-
nancement 4 plusieurs niveaux est nécessaire car les besoins sont nombreux et
les moyens sont limités. 1l est donc important que le choix des priorités fasse
l'objet de concertations et d'un large consensus dans chaque région.

La troisieme reléve de l'importance de faire participer les élus, les représentants
des institutions publiques et privées, les représentants de toutes les tendances
politiques (majorité et opposition), les représentants de I'Administration et les
partenaires au développement, pour que tous soient impliqués, informés et sen-
sibilisés au processus et aux choix qui sont faits, et valident en fonction de leur
expérience le réalisme des besoins a satisfaire dans le cadre de la SRP

Enfin, la quatriéme raison est de s'assurer que, peu importe le parti politique
qui formera le gouvernement, les orientations de la SRP seront respectées, car
le processus d'élaboration et de mise en ceuvre aura été participatif. En consé-
quence, les grandes orientations en matiere de réduction de la pauvreté feront
partie des engagements que tout gouvernement devra respecter.

Limportance de la concertation, de la consultation et de la coordination repose
sur la nécessité d'une bonne articulation entre la SRP, le cadre macroéconomique, les
politiques sectorielles et les projets et programmes en cours et (ou) a venir. Cela sup-
pose un processus de participation de tous les partenaires directement impliqués
dans des actions de développement afin d’assurer une cohérence globale des inter-
ventions en faveur de la réduction de la pauvreté.

En effet, on reconnait aujourd’hui que la pauvreté est un phénomene multi-
dimensionnel et done multisectoriel, que 'on peut caractériser différemment selon le
secteur ou la région. Par conséquent, réduire durablement la pauvreté suppose
d'abord que I'on comprenne la probiématique sectorielle et les liens intersectoriels,
afin de mettre en ceuvre des interventions coordonnées qui s'attaquent efficacement
a ces diverses ditmensions.
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Par ailleurs, de nombreuses études ont montré que l'incidence et la profondeur
de la pauvret¢, l'importance de la vulnérabilité et le poids des inégalités sont des phe-
nomenes qui different considérablement entre les régions d'un pays. Réduire leurs
eflets implique que I'on prenne en compte les spécificités régionales et que 'on mette
en ceuvre des interventions qui permettent de répondre aux problématiques de
chaque région. Une compréhension muitisectorielle de la pauvreté et la mise en
ceuvre d'interventions de réduction de la pauvreté qui répondent aux aspirations des
populations et des régions exigent une forte participation de tous les intervenants et
une bonne coordination des actions mises en ceuvre.

La SRP ofire un cadre de cohérence globale de réduction de la pauvreté. Elle pré-
cise les axes stratégiques autour desquels sarticule un ensemble d’actions prioritaires
de réduction de la pauvreté. Les véritables défis se posent lors de la mise en ceuvre
des actions prioritaires, En effet, les actions prioritaires sont généralement mises en
ceuvre de maniere sectorielle pour des raisons dorganisation administrative.
Toutefois, dans toute action de développement comme en matiere de réduction de la
pauvreté, la concertation multisectorielle est fondamentale car les actions des diffé-
rents secteurs peuvent se renforcer mutuellement lorsqu'elles sont bien coordonnées.

Au niveau national, les différents secteurs doivent entretenir des relations inter-
sectorielles fortes. En effer, la réussite d'une intervention sectorielle dépend souvent
de la situation qui prévaut dans les autres secteurs. Une intervention sectorielle est
souvent {ragilisée, sinon condammnée a l'échec, si certaines conditions ne sont pas
remplies dans les autres secteurs. Cette réalité, particulierement présente lorsqu'on
patle de réduction de la pauvreté, rend la concertation et la coordination entre les
différents secteurs et les différents acteurs encore plus importante.

Au niveau décentralisé, le méme défi de concertation et de coordination se pose
aussi. En effet, il existe une multitude d'institutions formelles et informelles et d’ac-
teurs qui interviennent en matiere de réduction de la pauvreté. Par définition, une
collectivité décentralisée est une entité qui a pour mission de concevoir, de pro-
grammer et de mettre en ceuvre des actions de développement économique, social et
culturel dans I'intérét de ses membres. Par exemple, au Mali, les collectivités termito-
riales sont les régions, le district de Bamako, les cercles et les communes rurales.
Chaque collectivit¢ identifie des priorités et fait des arbitrages pour répondre le
mieux possible aux nombreux besoins de sa population.

Dans le cas d'une entité régionale, le défi est encore plus grand. En effet, celle-ci,
de par ses fonctions, se doit d'entretenir des liens directs avec les différents secteurs qui
ont une présence par le biais des setvices déconcentrés de 'administration, mais elle
doit également établir des liens avec les entités administratives décentralisées et la
population 2 la base. 1.a coordination devient donc une condition encore plus critique
pour le succes des actions prioritaires qui seront mises en ceuvre. Par exemple, au Mali,
chaque région est appelée a assurer la cohérence des interventions en matiere de réduc-
tion de la pauvreté sur I'ensemble des cercles qui la constituent. A leur tour, les cercles
doivent assurer la cohérence des interventions de T'ensembile des collectivités locales
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{communes) qui les constituent, et ainsi de suite jusquau village. Dans un contexte de
décentralisation, la coordination spatiale des interventions de réduction de la pauvreté
devrait donc étre une caractéristique du processus depuis 'élaboration de la SRE,

Fn définitive, une SRP est un cadre de cohérence intersectorielle qui prend en
compte les spécificités régionales, sur le plan des bescins et de la coordination, et qui
est élaborée de maniére participative en favorisant la consultation et la concertation.
TIélaboration d'une SRP exige de chaque secteur, de chaque partenaire au dévelop-
pement et de chaque acteur de la société civile qu'il travaille de maniére concertee,
plutst que de continuer, dans son domaine particulier, a travailler d'une facon par-
cellaire et limitée. Une SRP réellement participative doit respecter les choix des
régions et permettre 2 celles-ci d'agir comme coordonnateur et acteur de la mise en
ceuvre des actions prioritaires. Cela est une condition nécessaire au succes des inter-
ventions entreprises dans le cadre de la SRP

LES ETAPES DE 1.A DEMARCHE PARTICIPATIVE
ADOPTEE PAR LE MALI

La participation fait partie de la tradition an Mali. Elle a de tout temps été 4 la base
des choix des actions qui engageaient les intéréts des populations. Ce processus
trouve son fondement dans la notion de dialogue social qui anime la société
malienne et dont la finalité est de tendre vers un consensus aussi large que possible
des problemes débattus et des solutions envisagées.

Plusieurs expériences vécues au Mali ont bénéficié de cette tradition de dialogue
social, parmi lesquelles on peut citer: 1) la préparation des différents plans de déve-
loppement économique et social, fondés sur une planification décentralisée; ii) le
processus de préparation de la décentralisation ; iii) I'¢laboration et la préparation des
consultations sectorielles, dont les plus récentes ont eu pour thémes: 1) la promo-
tion du secteur privé; 2) la population et le développement; 3) le programme d'édu-
cation; 4) le programme décennal de la santé; 5) la paix et le développement au
Nord-Mali; 6) le plan d'action environnemental; 7) les enfants de la rue; 8) la coor-
dination de Taide extérieure, etc.

La démarche participative adoptée par le Mali dans le cadre de I'¢laboration et
de la mise en ceuvre de la SNLP a été batie sur cette tradition. La figure 5.1 illustre
les itérations qui ont caractérisé le processus participatil lors de son élaboration.
Cette démarche comporre deux dimensions:

1. lapremiére est représentée par I'axe des ordonnées et traduit les niveaux de par-

ticipation et de concertation. Dans le cas du Mali, six niveaux ont €té retenus:
1) le niveau des populations a Ia base, des institutions locales et des intervenants
impliqués activement dans la réduction de la pauvreté; 2) le niveau régional,
3) le niveau national ; 4) le niveau des ministeres responsables des actions secto-
rielles: 5) le niveau des élus a travers le Conseil Economique, Social et Culturel
et I'Assemblée Nationale ; 6) le niveau des partenaires au développement.
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La deuxieme dimension du processus est Teprésentée par 'axe des abscisses et
traduit sa dynamique participative. Cette dimension illustre le caractere chro-
nologique qui caractérise le processus de participation et de concertation. Cette
consultation a évolué en fonction des étapes d’élaboration et de validation de la
SNLP.

Plus on monte vers le haut de la figure 5.1, moins le nombre de participants a
la concertation est grand. La figure montre également que le processus est itératif et
non linéaire. 11 implique un va-et-vient entre les niveaux, notamment le régional et
le national. La nature des problemes débattus change également au fur et 2 mesure
que I'on monte: du niveau micro des besoins a la base des populations, en passant
par le niveau méso des préoccupations régionales, interrégionales et sectorielles,
pour aboutir aux considérations plus macro et nationales de la stratégie dans son
ensemble.

Le processus de participation et de concertation au Mali, pour I'é¢laboration de
la SNLP, a reposé sur cing instruments de participation:

1. Un séminaire d’identification et d’ordonnancement des axes
stratégiques et des actions prioritaires de lutte contre la pauvreté

Ce séminaire a réuni durant deux jours divers intervenants, notamment les princi-
paux ministeres, les partenaires au développement du Mali, les agences d'exécution,
les ONG, I'Université et quelques acteurs privés engagés dans la lutte contre la pau-
vreté2, Pour s'assurer que les participants auraient la meme base d’informations sur
la pauvreté au Mali, un document de diagnostic leur avait été envoyé quelques
sermaines avant la rencontre. Ce document présentait la synthese des résultats des
études qualitatives et quantitatives sur la pauvreteé, des notes sectorielles analysani la
pauvreté dans chacun des neuf secteurs jugés prioritaires, un bilan des politiques
économiques et sociales, et les évalnations rapides d'une trentaine d'interventions
types de lutte contre la pauvreté en cours d'exécution.

En séance pléniére, on a présenté aux participants le diagnostic de la situation
de la pauvreté au Mali. Ensuite, les participants ont travaillé en groupes restreints a
T'aide de la technique du groupe nominal® pour identifier et ordonner les axes stra-
tégiques et les actions prioritaires a l'intérieur de chaque axe. La démarche a permis
d’établir de maniére rapide, démocratique et consensuelle une premiére ¢bauche des
priorités nationales.

Le séminaire s'est terminé par la présentation des travaux des groupes restreints

en séance pléniere, suivie d'une période de discussions-débats sur les propositions
des ateliers. Des groupes d’experts ont été constitués autour des axes et des actions
définis afin d’en faire la relecture et de les reformuler. Un document d'orientation
préliminaire a été élaboré au terme de cette étape.

2. Le cadre institationnel et les participants & 'élaboration de la SNRP sont présentés & l'annexe 1.
3. Les principaux éléments de la technique du groupe nominal sont présentés a Tannexe 2.
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2. Des séminaires régionaux de concertation sur les axes stratégiques
et les actions prioritaires de lutte contre la pauvreté

Quatre séminaires régionaux de trois jours chacun ont été organisés dans les capi-
tales de quatre Tégions admimstratives du pays (Gao, Kayes, Sikasso et Ségou). Alex-
ception de Kayes, chaque séminaire a regroupé les représentants d’au moins deux
autres régions, ceci pour des raisons de couts, d'efficacit¢ et de partage d'expérience
entre les régions. Kayes métait pas groupée avec une autre région pour des raisons
d'enclavement et de problemes de déplacement.

Chaque séminaire régional a regroupé des participants provenant de milieux
Lres variés ; services de 'Administration publique déconcentrés au niveau des régions
(surtout ceux qui sont chargés de lencadrement du développement tels que
T'Agriculture, I'Elevage, les Faux et Foréts, les Coopératives, la Santé, PEducation, la
Jeunesse et les Travaux publics), les représentants de Tadministration territoriale
(commandants de cercles et conseiller au développement du Gouverneur), les ONG
et les autres composantes de la société civile (y compris les représentants des confes-
sions religieuses et des associations de femmes), et les chefs de projets de dévelop-
pement de la région.

Le nombre de participants variait entre 60 et 90 selon le nombre d'associations
actives et de projets ceuvrant dans les régions. Des précautions ont €té prises pour
que les représentants de I'Administration publique ne soient pas plus nombreux que
les autres. Avant les séruinaires, des missions se sont rendues dans chaque région
pour établir une liste de participants et pour sensibiliser les autorités et les acteurs
de la société civile a limportance de participer au processus d'élaboration de la SNLP
Dans ce cadre, le document d’orientation préliminaire de la SNLP a éié distribué a
chaque région pour qu'elle mene sa propre consultation et puisse mieux se préparer
4 une participation active au séminaire national.

Lobjectif des séminaires régionaux était de discuter et de valider la pertinetice
des axes stratégiques et des actions prioritaires pour chaque région et d'identifier
d’autres actions prioritaires a caractére régional a inclure dans la SNLE Au terme des
travaux de ces séminaires, chaque région a formulé ses propres recommandations,
qui ont ensuite &té débattues au niveau d'un séminaire national de restitution et de
validation de la SNRP. Toutes les régions ont été représentées au second séminaire
national, teu 4 Bamako.

3.  Le séminaire national de restitution et de validation de la SNLP

1e deuxieme séminaire national a regroupé les mémes catégories de participants que
le premier (représentants de P'administration, des bailleurs de fonds, des ONG, de la
société civile, du secteur privé et du milieu de la recherche), auxquels se sont ajou-
tés les représentants de toutes les régions.
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En séance pléniére, on a présenté les axes straiégiques et des actions prioritaires
propaosés dans le document préliminaire de la SNLP, puis les recommandations pro-
venant des consultations régionales. Les participants ont ensuite été répartis en
groupes restreints pour discuter en profondeur des propositions présentées dans les
documents provisoires. Les travaux en ateliers ont permis d’apporter des précisions
a certaines actions prioritaires et d'insérer des propositions novatrices provenant des
régions. A la suite des travaux de ce séminaire, un travail majeur de structuration et
de rédaction a été entrepris dans le but de finaliser la SNI.P dans sa derniere version
provisoire, constituée de trois volumes:

Volume 1 : Etat des connaissances sur la pauvreté au Mali;

Volurne 2: Axes stratégiques et programme d’actions prioritaires ;
Volume 3: Synthese de la stratégie nationale de lutre contre la pauvreté.

4. Adoption de la SNLP par le Conseil des Ministres comme
document officiel du gouvernement

Le document a été présenté aux élus et a fait lobjet de discussions. Certaines modi-
fications ont été apportées avant que le document ne soit adopté par le Conseil des
Ministres. Au terme de ces travaux, le Premier Ministre, M. Ibrahim Boubacar Keita,
laisait de la stratégie le cadre de cohérence globale du gouvernement en matire de
réduction de la pauvreté.

5. Tenue d’'une Table Ronde des bailleurs de fonds a Geneve

Une Table Ronde des bailleurs de fonds a été tenue 2 Geneve. Flle a regroupé une
centaine de participants, dont les membres de la délégarion malienne conduite par
le Premier Ministie.

On ne peut patler de concertation en ignorant les étapes intermédiaires de sen-
sibilisation et de négociation qui ont accompagné le processus d’élaboration de la
SNLE Les actions de concertation et de communication ont eu lieu 4 trois moments -
*  Aulancement des travaux d’élaboration de la stratégie, pour s'assurer que tout

les participants étaient préts  y adhérer ;

Au moment de la définition des axes stratégiques et des actions prioritaires,

pour s'assurer de la cohérence, du réalisme et de la validité des axes et des

actions retenus

Avant la tenue de la Table Ronde des bailleurs de fonds pour la mobilisation des
ressources financiéres.
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LES DEFIS RELEVES AU COURS DE PEXPERIENCE MALIENNE

1l serait faux de prétendre que le processus d’élaboration de la SNLP au Mali s’est
déroulé sans problemes. Lexpérience a connu des ratés et il apparalt important de les
souligner pour que chacun puisse en tirer des enseignements utiles pour des exer-
cices similaires au Mali ou dans d’autres pays qui souhaitent entreprendre 'élabora-
tion d’une stratégie de réduction de la pauvrete.

Les défis de la participation

Idéalement, le processus devrait impliquer les populations directement concernees
par les actions de réduction de la pauvreté. Mais en réalité, conduire un exercice de
planification stratégique participatif impliquant tous les groupes démunis n'est pas
une tache facile 4 mettre en application, en raison des colts que cela représente et
des difficultés d'ordre pratique lorsqu'il s'agit de couvrir lensemble d'un pays comme
le Mali.

Compte tenu de ces difficultés, il est important de s'assurer que les conditions
de vie des ménages ont bien é1é analysées au préalable, en s'appuyant entre autres
sur des approches qualitatives et quantitatives tigoureuses. Ces ¢tudes fournissent
des informations précieuses sur les conditions de vie des ménages, et leurs percep-
tions de la pauvreté et de ses causes, ainsi que des moyens de s'en sortir. Dans le
méme sens, les évaluations rapides du niveau d’appréciation des projets et pro-
grammes de réduction de la pauvreté permettent également de pallier, en partie du
moins, 'absence d'informations sur limpact des interventions de réduction de la
pauvreté.

Le deuxieme moyen utilisé pour s'assurer que les préoccupations des popula-
tions soient prises en compte est de favoriser une bonne représentation des élus et
de l'opposition dans les séminaires de concertation. Cela est {aisable dans la mesure
oil le processus de démocratisation est a un stade avancé, ce qui n'était pas le cas lors
de Télaboration de 1a SNLP 1l est donc important de poursuivre ce processus de
concertation en impliquant davantage les collectivités locales, maintenant qu'une
nouvelle structure administrative décentralisée est fonctionnelle.

L'ideal était d’'organiser des séminaires régionaux dans chaque région afin d'im-
pliquer plus d'acteurs de la société civile dans les debats. Malheureusement, dans le
cas du Mali, cela aurait eu pour effet non seulement d’accroitre les cotits de l'opéra-
tion, mais aussi de prendre beaucoup plus de temps en raison de la dimension du
territoire 4 couvrir. Méme si le fait de regrouper deux régions pour un seul séminaire
n'a pas permis d'impliquer autant d'acteurs de la société civile par région, il faut
reconnaitre que cela a été une occasion pour commencer 2 sensibiliser les régions a
la nécessité de prendre en compte les implications interrégionales de certaines
actions de réduction de la pauvreté et de la nécessité de mener des arbitrages parfois
difficiles entre les régions.
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On a constaté, au cours des séminaires nationaux, que de nombreux interve-
nants n'étaient pas animeés par 'objectivité, mais plutot par lintérét de voir accorder
plus d'importance 4 leur travail et éventuellement de recevoir plus de fonds dans le
cadre de la mise en ceuvre de la SNLP Le recours 4 la méthode du groupe nominal
(GN) a aidé a trancher, dans les cas de divergences, mais son application doit se faire
de facon prudente afin d'éviter les frustrations  la fin de T'exercice. 11 faut done des
le départ expliquer le bien-fondé de cette méthode, ses objectifs, ses étapes et ses
limites. Elle doit &tre per¢ue comme un moyen efficace susceptible d’aider a dégager
un consensus d'une maniere démocratique. Péquipe de planification doit cependant
etre assez souple et flexible pour tenir compte des autres préoccupations des parti-
cipants qui ont été soulevées dans les ateliers, mais qui ront pas été jugées priori-
taires par la majorité. Par exemple, 'axe 7 de la SNLP n'était [pas apparu comme un
axe prioritaire lors des travaux des séminaires, mais les discussions en pléniere ont
fait ressortir sa pertinence, ce qui 2 motivé le gouvernement 2 en faire un axe 2 part
lors de la finalisation de la SNILP

Une autre difficulté réside dans la complexité meme de ce que doit &tre une SRP
En effet, son élaboration suppose que 'on mobilise plusieurs intervenants a la fois,
que l'on touche a plusieurs secteurs, que 'on planifie des actions sectorielles et inter-
sectorielles, tant a léchelle nationale qu'a I'échelle régionale et locale. Son élabora-
tion est aussi compliquée par le souci d'étre le plus précis possible quant aux objec-
tifs a atteindre, aux stratégies d'intervention a retenir, aux tésultats a attendre, aux
ressources a mobiliser et aux sources de financement complémentaires a chercher. Il
n'est pas facile de trouver un compromis entre cette ambition dune précision accrue
quant aux actions prioritaires a planifier et la nécessité de couvrir un grand nombre
de secteurs  I'échelle nationale. Ceci conduit parfois 4 confondre la SRP et la strate-
gie nationale de développement du gouvernement. Comme il n'est pas facile de trou-
ver un tel compromiis, il est essentiel de prévoir une étape pour préciser les objectifs
spécifiques mesurables de la stratégie dans le cadre de sa mise en ceuvre. Cet aspect
est abordé dans la partie 2 de I'ouvrage.

Les défis de la concertation

En général, la concertation ou la recherche d’un consensus nlest pas un exercice
facile, car elle oblige a faire des choix qui peuvent aller a l'encontre de Iintérét de
certaines personnes ou de certaines institutions. Lexpérience du Mali en matiere de
concertation concernant les orientations de la SNLP a fait ressortir trois {uestions
fondamentales, qui représentent des défis majeurs auxquels I'équipe de planification
doit faire face: 1) Comment choisir les niveaux optimaux de concertation permettant

d'assurer une large couverture des préoccupations des acteurs de la société civile sans
pour autant devenir un exercice ingérable? 2) Comment choisir et mobiliser les
acteurs impliqués dans le processus d'élaboration et de mise en ceuvre? 3) Comment
obtenir un consensus lorsqu'il y a des divergences d'opinion quant aux priorités de
la SRP?
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Comment choisir les niveaux de concertation?

Comme il a été souligné ci-dessus, la réussite d'un programme de réduction de la
pauvreté nécessite I'implication, dés la phase de préparation, des niveaux décision-
nels engageés dans la lutte contre la pauvreté. Le probleme qui se pose souvent est la
multiplicité de ces niveaux. Du chef de ménage aux ¢lus nationaux, en passant par
le chef de village, les intervenants sectoriels, les représentants des organisations com-
munautaires, communales et végionales, les ministeres et services déconcentrés, etc.,
chacun a une certaine responsabilité en matiére de réduction de la pauvreté. Ces
groupes ont leurs propres contraintes et leurs objectifs spécifiques. Le défi est de
mobiliser leur énergie autour d’objectifs communs de réduction de la pauvreté. En
effet, c’est la complémentarité et la synergie des actions qui permettent une réduc-
tion durable de la pauvreté, de la vulnérabilité et des inégalités.

Le deuxieme probleme tient au fait que chacun a ses propres préoccupations et
ses priorités. A la base, les responsables subissent influence directe des pressions
exercées par les populations locales et leurs intéréts individuels. Ils ont souvent une
vision tres limitée dans le temps et dans lespace. Par ailleurs, si on ne prend par
garde 2 ouvrir suffisamment le processus, les plus démunis auront peu d'influence
sur les orientations de la stratégie, car ils ont peu de pouvoir, méme a Fintérieur des
organisations communautaires. 1 est donc important de s'assurer que les groupes
démunis et marginalisés sont également parties prenantes du processus et impliqués
dans le choix des priorités et la mise en ceuvre des interventions.

Aux niveaux intermédiaires, les responsables sont appelés a jouer un premier
role d'arbitrage entre les besoins exprimés a la base, et doivent jongler entre les exi-
gences de la base et les exigences de leurs awtorités supérieures. Au sommet, les auto-
rités doivent tenir compte des besoins exprimés a la base, tout en considérant l'inté-
rét public au niveau national.

Une démarche de concertation du bas vers le haut peut, si elle n'est pas bien
organisée, engendrer de faux espoirs aux populations 2 la base et donner lieu a de
grandes déceptions lorsque la SRP sera mise en ceuvre. Il y a aussi un risque non
négligeable de chevauchement des interventions et de gaspillage des ressources si le
processus nest pas bien coordonné. Par conire, une concertation imposée du haut
vers le bas risque d’aboutir a des otientations nationales qui ne correspondent pas
aux besoins réels des populations démunies. Pire encore, le processus n'aura pas lad-
hésion des populations, ce qui rend l'exercice futile. La démarche participative et de
concertation doit donc étre une démarche de «va-et-vient» enire les niveaux local,
régional et national, de maniére  aboutir a un consensus négocié ot les responsabi-
lités des dilférents niveaux d'intervention sont précisées et partagées.

Comment choisir et mobiliser les acteurs?

Que ce soit au niveau national, régional ou local, il existe plusieurs catégories d'ac-
teurs et d'intervenants - la société civile (organisations communautaires, ONG, secteur
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privé), le secteur public et les partenaires au développement. Les objectifs et les inté-
réts divergent souvent entre ces catégories d'acteurs, voire 2 lintéreur d'une méme
catégorie.

Dans la société civile, il y a une trés grande diversité d’acteurs. Nul ne peut
contester le fait que les acteurs de la société civile doivent etre fortement impliqués
dans le processus d'élaboration et de mise en ceuvre de la SRP Par contre, il faut étre
prudent et savoir composer avec les intéréts forts divergents de ces groupes. Au Mali,
les problémes reliés a l'implication de la société civile se sont manifestés au moins sur
deux plans:

* Dabord, on a noté le manque de professionnalisme de plusieurs acteurs de la
société civile. Fn effet, le Mali a connu une prolifération phénoménale d'acteurs
au cours des derniéres années, en raison du courant de démocratisation et de
libéralisation qui leur était tres favorable. Malheureusement, ces groupes ne
feprésentent pas toujours I'intérét général de ceux qu'ils prétendent défendre.
Par ailleurs, leurs capacités a entreprendre et i mettre en ceuvre des actions
concretes de réduction de la pauvreté sont parfois tres limitées.

Ensuite, la lutte que se livrent certains groupes pour l'obtention des futurs
contrats est omniprésente et peut devenir un blocage 2 la mise en ceuvre d'in-
terventions de réduction de la pauvreté. Méme s'il est vrai que certaines orga-
nisations & base communautaire disposent d'une certaine compétence (déve-
loppement participatif, proximité des services, connaissance des individus), il
ne faut pas oublier que la bonne volonté est souvent guidée par l'instinct de sur-
vie et l'intérét a court terme. Le choix de ces groupes comme partenaires, dans
le cadre de la mise en ceuvre de la SRP est une question qui deit étre abordée
avec beaucoup de délicatesse et de discernement.

- Quant au secteur public, la premiére tiche porte sur le choix des ministeres qui
doivent participer au processus d'¢laboration de la SRP et en assurer la coordination.
Certains ministéres sont concernés d'emblée, tels les Ministeres de I'Economie et des
Finances, de I'Education, de la Santé et du Développement rural. Mais pour d’autres,
dont la mission premiere n'est pas, d priori, liée a la réduction de la pauvreté, il faut
faire des choix stratégiques. Parmi les éléments qui peuvent aider, il v a lieu de consi-
dérer les résultats des études sur les perceptions de la pauvreté, qui orienteront le
choix vers les ministéres qui apparaissent aux populations comme des acteurs incon-
tournables en matiere de réduction de la pauvrete.

Une fois la liste arretée, il faut préciser quel service 2 l'intérieur de ces minis-
teres devrait &tre associé a la réflexion en priorité. Tout en laissant le choix aux minis-

teres concernés, il est souhaitable de cibler certains services qui jouent un role d'in-
terface avec les autres ministeres. Il faut aussi encourager les ministeres a former des
groupes de discussions internes sur le processus d’élaboration de la SRP, ce qui faci-
litera le consensus a lintérieur du ministere.
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Lautre difficulté réside dans l'arbitrage des besoins exprimés par chaque minis-
tere. En général, chacun veut «sa part du giteau ».

Enfin, il est clair qu'il y a une concurrence entre les agents de 'Etat, qui veulent
agir comme consultants, et le secteur privé, qui souhaite étre impliqué dans le
processus.

Pour ce qui est des partenaires au développement et des agences d’exécution,
les questions qui se posent sont les suivantes:

«  Comment intéresser les partenaires au développement a s'associer au processus
{certains disent qu'ils interviennent déja dans la lutte contre la pauvreté, qu'ils
ont déja adopté leur propre stratégie d'intervention et qu’ils ne voient pas trés
bien I'intérét d’¢laborer une SRP) ?

Comment éviter les luttes d'autorité quand plusieurs ministéres et partenaires
au développement revendiquent le réle de leader?

Comment amenet les intervenants & s'intéresser a ce qui se fait en dehors de leur
champ habituel d'intervention?

Comment amener tous ces intervenants a prendre des engagements fermes sur
de nouveaux financements ou sur la réorientation de leurs actions en faveur des
axes stratégiques retenues dans le cadre de la SNLP (engagements qui dépen-
dent souvent de la flexibilité des programmes déja adoptés par les pays dona-
teurs ou les sieges des agences dexécution)?

Parmi les stratégies envisageables, il v a entre autres:

*  La nécessité d'engager le processus de concertation et de sensibilisation des le
lancement de I'élaboration de la stratégie, afin de s'assurer d’un engagement
aussi large que possible et pour donner le temps nécessaire aux ajustements qui
simposent sur le plan des orientations prioritaires et des budgets;

La nécessité d'impliquer dans le processus des gens qui ont a la fois des qualités
de négociateur pour la persuasion et des qualités techniques confirmées pour
expliquer la logique de la démarche et des analyses qui sous-tendent la stratégie.

Comment obtenir un consensus lorsqu’il y a des divergences d’opinion?

Le processus d’¢laboration d'une SRP est I'occasion de dégager un consensus sur les
grandes orientations dune telle swratégie. Pour que cela soit possible, un certain
nombre de principes et de facteurs doivent étre pris en compte:

* La concertation ne doit pas étre percue comme un référendum ou tous les

citoyens doivent participer. La démarche doit permettre aux participants de tirer
des conclusions 2 la satisfaction de la majorité, dans l'intérét des plus démunis
et de la société dans son ensemble ;
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La concertation doit se limiter 4 certains niveaux de décision. Il faut cependant
sassurer qu’il existe des mécanismes de concertation permettant aux centres de
décision intermédiaires de servir de relais vers d'autres centres de décision
secondaires qui n'ont pas eu l'occasion de participer directement aux discus-
sions lors du processus d'élaboration de la SRP;

La concertation doit suivre une démarche de va-et-vient pour permettre plus
d’échanges d’information entre les différents niveaux de concertation, et la res-
titution des résultats des réflexions dans les deux sens;

La démarche de va-et-vient doit permettre de passer d'un niveau de décision
inférieur 4 un niveau de décision supérieur;

Enfin, la participation doit faciliter Particulation entre les priorités nationales, les
actions gouvernementales, les stratégies et les priorités des bailleurs de fonds.
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Annexe 5.1

LES MECANISMES INSTITUTIONNELS MIS EN PLACE
POUR DELABORATION DE LA SNLP

La coordination et le suivi de la stratégie du Développement Humain Durable et de
la Lutte contre la Pauvreté au Mali s'effectuent par le biais des structures suivantes:

1. Le Comité d'Orientation;
2. Le Comité National de Coordination et de Suivi;

3. LObservatoire du Développement Humain Durable et de la Lutte contre la
Pauvreté au Mali (ODHD-LCPM).

LE COMITE D'ORIENTATION

Ce comité est l'organe de supervision et d'orientation de la stratégie du

Développement Humain Durable et de la Lutte contre la Pauvreté au Mali. A ce titre,

il a pour mission:

* De promouvoir la synergie entre les différents partenaires que sont le
Gouvernement, les collectivités de base, les organisations non gouvernemen-
tales (ONG), les donateurs et les autres partenaires techniques et financiers;

D'orienter et de contrdler les activités du Comité National de Coordination et
de suivi.

Le Comité d’Orientation est présidé par le Premier Ministre et comprend les
membres suivants:

La partie gouvernementale:

Le Ministre des Affaires Etranggres;

Le Ministre du Plan;

Le Ministre de la Santé;

Le Ministre du Développement Rural

Le Ministre de I'Environnement ;

Le Ministre de 'Emploi,

Le Ministre du Commertce et de I'Artisanat ;
Le Ministre de la Justice;
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Le Ministre de I'Energie ;

Le Ministre de 'Education de Base;

Le Ministre de I'Enseignement Supérieur;

Le Ministre de I'Administration Tetritoriale ;

Le Ministre des Finances;

Le Ministre de 1'Urbanisme;

Le Ministre des Travaux Publics;

Le Ministre de la Promotion de la Femme, de I'Enfant et de la Famille:
Le Ministre de la Promotion de la Jeunesse ;

Le Chef de 1a Mission de Décentralisation et des Réformes Institutionnelles;

>

Le Directeur de 'Agence pour le Développement Social.

* La partie société civile:

Le Président du Conseil Economique, Social et Culturel;

Le Président de la Fédération Nationale des Employeurs du Mali;

Le Président de la Chambre de Commerce et d'Industrie du Mali ;

Le Président de I'Assemblée Permanente des Chambres d'Agriculture du Mali;
Le Secrétaire Géneéral de I'Union Nationale des Travailleurs du Mali;

Le Président du Comité de Coordination des Actions des ONG

Le Président du Secrétariat de Concertation des ONG Maliennes.

La partie partenaires techniques et financiers:

Le Représentant Résident du Programme des Nations Unies pour le
Développement (PNUD),

Le Représentant Résident de la Banque Mondiale ;
Le Chef de la Délégation de I'Union Européenne ;

Le Représentant de I'Organisation des Nations Unies pour I'Alimentation et
I'Agriculture (FAQ);

Le Représentant Résident du Fonds des Nations Unies pour I'Enfance
(UNICEF);

Le Représentant du Fonds des Nations Unies pour la Population (FNUAF);

Le Représentant de I'Organisation Mondiale de la Santé (OMS);

Le Délégué du Haut Cominissariat des Nations Unies pour les Réfugiés (HCR);
Le Chef de la Mission de Coopération Allemande ;
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Le Chef de la Mission de Coopération Américaine ;
Le Chef de la Mission de Coopération Belge;
Le Chef de la Mission de Coopération Canadienne ;
Le Chef de la Mission Francaise de Coopération et d’Action Culturelle ;
Le Chef de la Mission de Coopération des Pays-Bas;
— Le Chef de la Mission de Coopération Suisse ;
— Le Représentant de toute autre Mission de Coopération intéressée.

Le Comité d’'Orientarion se réunit au besoin sur convocation de son Président. Le
Secrétaire Général du Ministere du Plan assure le secrétariat du Comité
d'Orientation.

LE COMITE NATIONAL DE COORDINATION ET DE SUIVI

Le Comité National de Coordination et de Suivi est un organe consultatif chargé de
la coordination et du suivi des projets et des programmes et de toute autre activité
dans le domaine du Développement Humain Durable et de la Lutte contre la
Pauvreré au Mali. 1l a pour missions de:

*  Valider les deéfinitions essentielles, les approches et les stratégies pour la mise en
ceuvre du Développement Humain Durable et de la Lutte contre la Pauvreté ;
Coordonner et suivre la mise en ceuvre de la Stratégie Nationale de Lutte contre
la Pauvreté et veiller a la rationalisation et a la cohérence des projets et pro-
grammes sectoriels, intersectoriels, régionaux et locaux en matiere de lutte
contre la pauvreté ;

Elaborer et meure en ceuvre un Plan de communication sur la Stratégie
Nationale de Lutte contre la pauvreté;

Ortenter et controler les activités de I'Observatoire du DHD-LCPM et lui appor-
ter I'appui nécessaire dans la réalisation de ses travaux;

Valider le rapport annuel sur le Développement Humain Durable ¢laboré par
I'Observatgire du DHD-LCPM ;

* Valider le rapport annuel d’évaluation et de suivi de la mise en ceuvre de la SNLP

Ce comité est présidé par le Ministre du Plan ou son représentant et se compose des
membres suivants:

* Un Représentant du Ministre de la Santé;

* Un Représentant du Ministre de I'Education de Base;

* Un Représentant du Ministre du Développement Rural ;
Un Représentant du Ministre de I'Administration Territoriale ;
Un Représentant du Ministre de I'Environnement ;
Un Représentant du Ministre des Finances;
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Un Représentant du Ministre de I'Urbanisme;

Un Représentant du Ministre de la Promotion de la Femme, de 'Enfant et de la
Famille ;

Un Représentant du Ministre de la Communication;

Un Représentant de la Mission de Décentralisation et des Réformes
Institutionnelles ;

Un Représentant de I'Agence pour le Développement Social ;

Le Directeur National de la Coopération Internationale ;

Le Directeur National de la Statistique et de I'Informatique ;

Le Directeur National de la Planification ;

Le Directeur National de 'Action Sociale ;

Le Directeur de I'Office National de la Main-d’Euvre et de 'Emploi;

Le Directeur de I'Observatoire du Développement Humain Durable et de la
Lutte contre la Pauvreté au Mali;

Les Représentants de la Société Civile;
Les Représentants des Partenaires Techniiques et Financiers.

En fonction du théme a débattre, le Comité peut s'adjoindre toute autre structure
nationale ou tout autre partenaire technique et financier. Il peut également faire
appel 4 toute personne-ressource en raison de sa compétence particuliere.

Le Comité se réunit en session ordinaire une fois par trimestre, sur convocation
de son Président. 1l peut se réunir en session extraordinaire chaque fois que cela
gavére nécessaire sur convocation de son Président.

LOBSERVATOIRE DU DHD-LCPM

[Observatoire du Développement Humain Durable et de la Lutte contre la Pauvreté
au Mali est une structure technique légere rattachée au Ministere du Plan. 11 a pour
mission I'analyse, le traitement et la diffusion des informations existantes en vue
d'améliorer la définition et I'évaluation des politiques, des programmes et des projets
centrés sur le Développement Humain Durable et la Lutte contre 1a Pauvreté au Mali.
A ce titre, il met a la disposition des décideurs des informations fiables et exploitables
sous ure forme appropriée pour leur permettre de :

*  Suivre dans le temps I'évolution des conditions de vie des pepulaticns relative-
ment 4 la pauvreté et au développetnent humain durable ;

Apprécier I'impact des politiques, des programmes et des projets mis en ceuvre
sur les conditions de vie des populations;

Produire et publier chaque année, a date fixe, le rapport annuel sur le
Développement Humain Durable au Mali et, en cas de besoin, des études sur
des sujets spécifiques;




Mettre en place un mécanisme de suivi de 'exécution et de révision périodique
de la Stratégie Nationale de Lutte contre la Pauvreté |

Produire chaque année un rapport d'évaluation et de suivi de la mise en ceuvre
de la Stratégie Nationale de Lutte contre la Pauvreteé.

LObservatoire du DHD-LCPM assure le secrétariat du Comité National de
Coordination et de Suivi. Le rapport du Comité National de Coordination et de Suivi
est soumis par son Président au Comité d'Orientation pour approbation.

Il sera institué, au nivean des régions, du district de Bamako et des communes,
des organes de coordination et de suivi en matiere de lutte contre la pauvieté, par
arreté conjoint du Ministre du Plan et du Ministre de I'Administration Territoriale.
Ces organes seront composés, chacun a leur niveau, de représentants de
I'Administration, de la société civile et des collectivités décentralisées.
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Annexe 5.2

APPLICATION DE LA TECHNIQUE DU GROUPE
NOMINAL A UIDENTIFICATION
ET A CORDONNANCEMENT DES AXES STRATEGIQUES
ET DES ACTIONS PRIORITAIRES DE LA SRP

I.a technique du groupe nominal est une technique rapide de collecte d'informations
aupres d’experts susceptibles d'apporter des points de vue variés sur un probléme ou
un sujet particulier. Cest un processus directif par lequel une deécision de groupe est
dégagée en suivant des étapes bien déterminées et successives. Les participants tra-
vaillent en présence les uns des autres, sans nécessairement se parler, les échanges se
faisant toujours par l'intermédiaire d'un animateur. Lavantage majeur de la technique
du groupe nominal est de laisser 4 chaque participant la méme chance de s'exprimer,
ce qui minimise l'influence des leaders et permet 'émergence de points de vue variés.
La méthode permet également d’établir les priorités du groupe en recourant au vote
individuel. Pour animer un groupe nominal, il faut en général un animateur et un
rapporteur.

Cette méthode du groupe nominal a été utilisée en vue d'identifier et d'ordonner
les axes stratégiques de la SNLP et les actions prioritaires de réduction de la pauvreté.

1. LES ETAPES DIDENTIFICATION ET D’ORDONNANCEMENT
DES AXES STRATEGIQUES DE LA SRP

Etape 1: Identification des axes en groupes de travail*

«  Tanimateur du groupe de travail invite chaque participant 2 identifier de fagon
individuelle les axes quil juge pertinents pour lutter contre la pauvreté.

»  Chaque participant identifie au maximum cing axes.
Etape 2: Formulation des énoncés

«  Chaque participant présente a tour de role les axes qu'il a retenus en expliquant
leur signification de fagon a ce que tous les participants les comprennent bien.

Le nombre de groupes de travail dépend du nombre de participants. Chaqgue groupe peut
inclure enire 10 et 20 personnes,
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Le rapporteur inscrit I'énonce de I'axe au fur et 2 mesure sur un tableau ou sur
des feuilles de grand format.

Etape 3: Clarification des opinions

Une fois que tous les axes ont été identifiés et mis au tableau, les participants
discutent des axes pour voir sil 'y a pas de regroupement i faire ou de clarifi-
cation 2 apporter dans la liste. Il est important que les participants comprennent
de la méme fagon la signification de l'axe, méme sils le jugent non pertinent.
Lidée ici n'est pas de discuter de la pertinence, mais de la clarté de 'axe. 1l faut
s'assurer que les participants donnent la méme signification aux énoncés et
quiils comprennent la logique de chaque opinion.

Aux termes de ces discussions, le rapporteur dresse une liste définitive des axes

identifiés (avec une formulation claire et concise) et donne un numéro a chacun
des axes.

Etape 4: Vote individuel sur limportance relative des axes

Parmi 'ensemble des axes identifiés, chaque participant donne un ordre de
priorité aux cinq axes qu'il juge les plus pertinents dans le cadre du programme
de lutte contre la pauvreté,

Il transcrit son choix en donnant la valeur 5 a 'axe qu’il juge le plus important
et 1, a l'axe le moins important.

Etape 5: Compilation des résultats du vote individuel par groupe de travail

-

Les résultats sont remis a Uanimateur, qui compile les scores.

Les axes retenus lors de la compilation des résultats sont ceux qui ont obtenu
50% et plus du score maximum ou ceux qui ont été notés, en dépit de leur clas-
sement, par au moins la moitié des participants.

Les résultats sont présentés aux participants pour une appréciation finale.

Etape 6: Synthese des axes retenus par les groupes de travail

Les animateurs de chaque groupe de travail se concertent pour faire la synthese
des axes identifiés par les participants et établissent une liste définitive générale
des axes retenus.

Les résultats sont présentés en pléniere.
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3 LES ETAPES D’'IDENTIFICATION ET D’ORDONNANCEMENT
DES ACTIONS PRIORITAIRES DE REDUCTION DE LA PAUVRETE

De nouveaux groupes sont constitués en fonction des axes retenus, en vue d’identi-
fier et d’ordonmer les actions de lutte contre la pauvreté a Iintérieur de chaque axe
stratégique. Les participants sont Tegroupés en fonction de leurs intéréts et de leur
compétence dans ces groupes. Pour identifier et ordonner les actions de lutte contre
la pauvreté a lintérieur de chaque axe stratégique, on reprend les étapes 1 2 6 du
point précédent.

Les roles de 'animateur sont de:

+  Présenter la méthode du groupe nominal aux participants;

«  Taciliter la réalisation des objectifs du groupe de discussion en permettant a
chaque participant d’exprimer ses opinions;
Sassurer que la discussion reste pertinente et progresse;
Faire émerger les propositions, si nécessaire ;

Sassurer que les participants du groupe dégagent un certain nombre d’axes et
d’actions de lutte contre la pauvreté.

Les roles du rapporteur sont de:

+  Suivre les discussions du groupe;

«  Noter sur le tableau (ou des feuilles mobiles) les propositions émises par les par-
ticipants;
Artribuer un numeéro 2 chacun des énonceés;
Compiler les résultats du choix des participants de l'atelier.

Les 1oles d'animateur et de rapporteur peuvent aussi étre tenus par la méme
personne.
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DEUXIEME PARTIE

CADRE DE MISE EN (EUVRE
D'UNE STRATEGIE
DE REDUCTION DE LA PAUVRETE







Limiter les programmes de réduction de la pauvreté a un ensemble de projets a petite
¢échelle, souvent non coordonnés, «ciblés» sur les pauvres, n'est pas une maniere efficace
d’allouer les ressources. Les programmes ont besoin d’une approche plus stratégique.
Beaucoup d'entre eux ont besoin non seulernent de financements supplémentaires, mais
aussi d'une meilleure coordination entre les ministeres qui disposent d’un poids polifique.
Une participation active de la société civile et du secteur privé dans le cadre d’un front large
et uni contre la pauvreté est aussi essentielle. Il est critique que les programmes de réduc-
tion de ln pauvreté soient dirigés par les pays et non pas déterminés par les donateurs.
Souvent, la raison pour laquelle les programmes ne sont pas coordonnés est que les dona-
teurs externes fournissent Uessentiel du financement pour des projets individuels en dehors
des canaux gouvernementaux traditionnels. A la place, nous devrions viser a renforcer les
capacités du gouvernement a la fois au niveau national et au niveau local afin qu'il prenne
le contrale et dirige ses propres initiatives de réduction de la pauvreté. ..

Mark Malloch Brown
Administrateur du PNUD







CHAPITRE 6

DEMARCHE DE MISE EN (EUVRE
D’UNE STRATEGIE DE REDUCTION
DE LA PAUVRETE

ALISSABATOU SANOUSSI GOUNE ET RENATA LLOK DESSALLIEN

INTRODUCTION

Apres avoir élaboré et adopté la SRF, le gouvernement doit entreprendre une
deuxieme phase qui est celle de la mise en ceuvre de cette stratégie. Il est important
que cette phase soit engagée rapidement, non seulement pour répondre aux attentes
créées suite 4 I'adoption de la SRP, mais aussi et surtout pour maintenir et consolider
I'engagement de tous les intervenants qui s’y sont impliqueés.

Au Mali, la SNLP a ét¢ élaborée suivant une démarche trés participative, tou-
chant la plupart des structures et des acteurs nationaux et internationaux du déve-
loppement. Bien qu'elle ait été naissante a cette époque, la société civile s'est fortement
engagée dans le processus d'élaboration. Une approche similaire a éré adoptée pour la
mise en ceuvre de la SNLP dans le but de maintenir cette forte participation de la
société civile. 'objectil de ce chapitre est de présenter les étapes suivies dans le pro-
cessus de mise en ceuvre de la SNLP et de tirer les lecons de l'expérience malienne.

OBJECTIFS ET VOLETS D'UN PROGRAMME D’ACTION
POUR LA MISE EN (EUVRE D’UNE SRP

Les étapes de mise en ceuvre d'une SRP dépendent du niveau d'affinement des objec-
tifs et des priorités de la stratégie au moment de son élaboration. Si les axes straté-
giques et les actions prioritaires ont été bien précisés et sont mesurables dés la phase
d'élaboration, et si 'on a déja fait I'état des lieux des projets et des programmes en
cours, on peut directement passer a I'élaboration d’'un plan d'action pour la mise en
ceuvre de la stratégie, en identifiant les maillons manquants entre les objectifs visés,
d'une part, et les programmes et projets en cours, d’autre part. Si par contre, au
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moment de I'élaboration du plan d'action, les axes ou les objectifs sont restés géné-

raux et I'état des lieux n'a pas été réalisé, il sera nécessaire de commencer la mise en
ceuvre de la stratégie par ces activités. Cest le cas au Mali, ott la mise en ceuvre de la
SNLP a été réalisée en cing volets: 1) opérationnalisation des axes stratégiques et des
actions priaritaires; 2) formulation d’une stratégie de communication ; 3) élaboration
d'un systeme de suivi de la pauvreté; 4) élaboration d'un systeme de suivi d’exécu-
tion de la SRP; 5) élaboration d'un dispositif d'évaluation d’impact de la SRP

1.

Le volet Opérationnalisation a pour objectifs d’assurer une forte articulation entre
les orientations de la SRP et les politiques, les programmes et les projets en
cours et planifiés aux niveaux national et régional, au Mali. Cela s’est d’abord
traduit par un premier travail d’affinement de la SNLP pour définir des objec-
tifs spécifiques mesurables (OSM) par axe stratégique et par action prioritaire
et, ensuite, par la préparation d’un état des lieux fatsant le point sur les projets
existants. En effet, il s'est avéré impossible de mettre en ceuvre la SNLP sans une
bonne maitrise des programmes et projets en cours d’exécution ou de formula-
tion. La comparaison des OSM et des interventions en cours ou planifiées a per-
mis de dresser un premier plan d’actions complémentaires de réduction de la
pauvreté permettant d’atteindre I'ensemble des OSM. La derniére étape de l'opé-
rationnalisation de la SNLP, présentement en cours, consiste a sassurer de la
cohérence budgétaire entre: i) les ressources financieres disponibles au niveau
de I'Etat et du financement extérieur, fruit de la matrice de politiques macroé-
conomigques et sectorielles du DSRP; ii) les cotits de réalisation des OSM ; iii) le
colit du programme d’actions complémentaires.

Le volet Communication a pour objectifs de s'assurer: 1) que la stratégie est large-
ment diffusée; i) que le role de chaque intervenant est bien compris; iii) que
les actions de réduction de la pauvreté sont menées en cohérence et en confor-
mité avec cette stratégie. Un plan de communication bien organisé constitue le
canal par excellence par lequel les intervenants comprennent leur réle. La com-
munication favorise la concertation et la concentration des efforts dans le sens
de la réalisation des objectifs de la stratégie.

Le volet Suivi de la pauvreté vise a cerner de fagon réguliere les tendances de la
pauvreté et 4 en analyser la dynamique et les causes. Ceci suppose le suivi de
deux types d’indicateurs: d’'une part, des indicateurs reliés au bien-étre de la
population et, d’autre part, des indicateurs reliés au bien-étre des pauvres.

Le volet Sutvi d’exécution de la SRP vise, d’une part, a s'assurer que les décideurs
disposent d'une information fiable et a jour sur la mise en ceuvre des projets et
des programmes concourant 4 la lutte contre la pauvreté et, d'autre part, a s'as-

surer de la pertinence de ces projets et programmes pour atteindre les OSM
définis dans le cadre de la SRP
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Le volet Evaluation d’impact de la SRP vise 2 mettre au point des approches per-
mettant d'évaluer les impacts des différentes actions mises en ceuvre dans le
cadre de la SRP. Ceci est important, car trés souvent les gouvernements élabo-
rent des programmes et des projets de lutte contre la pauvreté sur de tres
longues périodes, mais constatent par la suite que la situation des pauvres n'a
pas beaucoup changg et qu'elle s'est méme parfois dégradée. Tirer les legons des
programmes et des projets quant 2 leur impact sur les populations bénéficiaires
a souvent été le «maillon manquant » des dispositifs de mise en ceuvre et de
suivi-évaluation des SRE

Les cing volets ont des horizons temporels différents. Les deux premiers volets
sont des étapes qui peuvent se réaliser assez rapidement apres 'adoption de la SRP.
Par contre, les trois autres volets sont des étapes a plus long terme, qui nécessitent
souvent la contribution d'une équipe de plusieurs personnes. Les cing volets sont
abordés dans cet ouvrage, mais dans différents chapitres. Le volet
Opérationnalisation est traité dans les chapitres 7 et 8, et le volet Communication
dans le chapitre 9. Les volets Suivi de la Pauvreté, Suivi d'exécution de la SRP et Eva-
luation d'impact de la SRP font I'objet de la troisieme partie du livre.

Dans le cadre de 1a mise en ceuvre d’une SRP, il faut considérer I'ensemble de
ces volets comme un processus interactif, et non comme des actions ponctuelles a
réaliser de maniére définitive. Méme lorsque les OSM sont définitifs et validés
(volet 1), que la communication est assurée afin que chaque acteur comprenne son
role (volet 2) et que I'on passe a la mise en ceuvre et au suivi des actions (volet 4},
on est tenu non seulement de vérifier et d’ajuster les actions entreprises en fonction
des OSM, mais aussi de se questionner sur le réalisme des OSM et de les revoir, au
besoin, pour tenir compte des contraintes du moment. Enfin, aprés avoir favorisé la
mise en ceuvre d'interventions de réduction de la pauvreté, il importe de se ques-
tionner quant a Iimpact de ces actions (volets 3 et 5}, de tirer les lecons et de revoir
les stratégies d’intervention de maniére a en accroitre 'impact.

La figure 6.1 présente les étapes des volets 1 et 2 de la mise en ceuvre de la SNLP
au Mali.
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Ficure 6.1
Etapes des volets 1 et 2 de la mise en ceuvre de la SNLP au Mali

Volet 1: Opérationnalisation de la SNLP

Etape 1 : Mise en place d'un mécanisme institutionnel de pilotage technique de la
SNLP

Etape 2 : Affinement des axes stratégiques et des actions prioritaires de la SNLP

Etape 3 : Arbitrages financiers entre les OSM et les ressources financieres internes et
externes

Etape 4 : Préparation d'un état des lieux des principales interventions existantes de
lutte contre la pauvreté

Etape 5 : Rapprochement entre les OSM retenus et Pétat des lieux pour élaborer un
programme d'interventions complémentaires

Velet 2 : Communication de la SNLP

Etape 1 : Formation d’'un comité de pilotage de la stratégie de la communication
Etape 2 : Elaboration d’'un plan stratégique de communication
Etape 3 : Validation et mise en ceuvre de la stratégie de communicarion

VOLET 1: OPERATIONNALISATION DE LA SNLP

Ce volet comprend cing étapes a caractere institutionnel ou technique.

Etape 1: Mise en place d'un mécanisme institutionnel de pilotage
technique de la SNLP

En complément du dispositif institutionnel ayant permis l'¢laboration de la SNLP, un
réseau interme d'une vingtaine de points focaux (une trentaine lorsqu’on considere les
suppléants) a été mis en place pour assurer le pilotage technique de la SNIP Chaque
ministére cible a désigné un point focal ayant les responsabilités suivantes:

*  Servir de centre de liaison et de diffusion de l'information sur la SNLP dans le
ministere ; '
Contribuer a la définition des objectifs spécifiques mesurables et des actions
prioritaires de la SNLP, et veiller a leur prise en compte dans les programmes et
projets du ministére
Assurer la coordination et le suivi des actions prioritaires relevant du ministere
et entrant dans le cadre de 1a mise en ceuvre de la SNLP

Les points focaux ont éé regroupés par axe stratégique de la SNLP, de maniere
a assurer la cohérence entre les actions prioritaires des différents ministeres. Un
mécanisme similaire a été mis en place au niveau régional, celui-ci étant appelé a
jouer un réle plus important lors de la mise en ceuvre des interventions. Ce niveau
décentralisé est apparu important pour au moins deux raisons:
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Une SRP doit se traduire par des actions concrétes menées sur le terrain. 1l est
donc essentiel de considérer les entités régionales comme les véritables acteurs
du processus de mise en ceuvre, Cela assure aussi une meilleure prise en compte
des spécificités, des besains immeédiats et des priorités telles qu'ils sont pergus
par les acteurs décentralisés ;

Le mouvement de décentralisation en cours au Mali se traduira par un certain
transfert du contréle budgétaire du niveau central vers les régions. Les autori-
tés régionales ont donc un réle de plus en plus important a jouer dans l'alloca-
tion des ressources, en particulier celles destinées a la lutte contre la pauvreté.

Prévoir un dispositif au seul niveau national serait ignorer la dynamique actuelle
en matiere de décentralisation et le rale des collectivités de base dans la réduction de
la pauvreté.

Etape 2: Affinement des axes stratégiques et des actions prioritaires
de la SNLP

La SNLP a été adoptée comme siratégie transversale et cadre de référence, et non uni-
quement comme programme d'action de lutte contre la pauvreté. Cest pourquoi cer-
tains axes stratégiques sont restés généraux et la sitnation de base, c'est-a-dire I'état
des lieux des programmes et projets en cours, n'était pas exhaustive. Cependant, la
mise en ceuvre d'une SRP nécessite l'allinement des azes stratégiques et la détermi-
nation d'objectifs spécifiques et mesurables. Cet exercice d'affinement demande que
lon traduise les objectifs généraux en objectifs spécifiques mesurables pour diffé-
rentes échéances de la SRP 11 doit etre réalisé en étroite collaboration avec les dépar-
tements sectariels et les points focaux. Ce travail représente une tache importante de
planification stratégique, car celle-ci implique une vision claire et transversale de
l'ensemble des actions a mener dans le cadre de la mise en ceuvre de la SRP

Etape 3: Arbitrages financiers entre les OSM et les ressources
financiéres internes et externes

Ces arbitrages sont nécessaires pour assurer la cohérence entre lenvironnerent
macro, la matiere des politiques, les ressources budgétaires et les conts de réalisation
des OSM.

Etape 4: Préparation d’un état des lieux des principales interventions

existantes de lutte contre la pauvreté

Les points focaux ont réalisé un état des lieux des programmes et des projets en cours
ou en voie de démarrage, de maniere & mieux connaitre la situation, a pouvoir la
comparer avec les objectifs spéciliques mesurables et, ainsi, 2 déterminer les écarts 4
combler.
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Ces programimes et ces projets peuvent &tre en cours, ou alors approuvés, mais
toujours en préparation ou en attente de mise en ceuvre. Pétude de l'état des lieux
est partie de la liste des projets entrant dans le Budget courant d'investissements
publics (BCI) et dans le Programme triennal d'investissements publics (PTD), ainsi
que des annonces des partenaires au développement. Elle a été entreprise aux
niveaux national et régional. Pour compléter au mieux cet état des lieux et étant
donné la richesse des informations disponibles lors des Tables Rondes et des
Consultations Sectorielles, il a été recommandé d’en tenir compte dans les exercices
de planification sectorielle.

Larticulation de la SNLP en fonction des stratégies sectorielles a ét¢ faite en pas-
sant en revue les programmes et projets en cours et en distinguant les actions qui
relevent de la SNLP de celles qui relevent du développement en général.
Lexploitation des sources d'informations disponibles et la tournée des principaux
bailleurs de fonds impliqués dans les actions de lutte contre la pauvreté, effectuée par
la suite, ont permis de vérifier les informations recueillies aupres des structures
nationales en rapport avec les implications concretes en termes de projets ou d’en-
gagements pris par les partenaires au développement a Geneve.

Etape 5: Rapprochement entre les OSM retenus et I'état des lieux pour
¢laborer un programme d’interventions complémentaires

En comparant les objectifs spéciliques mesurables et les activités en cours ou déja
planifiées, (8 rapports régionaux et 1 rapport national), on a dégage les écarts et les
domaines mal couverts par les actions en cours. Ceci a conduit a 'établissement d'un
programme d'interventions complémentaires.

Dans le cas du Mali, c’est une équipe restreinte de points focaux qui a pris, a
partir des missions sur le terrain, la responsabilité de I'élaboration du plan d'action
préliminaire, Ce dernier a servi de document de base 2 un atelier national de valida-
tion associant les structures nationales, régionales et centrales, ainsi que les parte-
naires au développement, pour restituer les résultats de l'opérationnalisation de la
SNLP 1l s'agit alors de préparer un plan cohérent de nouvelles actions 2 mener sur la
base des priorités identifiées au séminaire. La planification concréte et détaillée des
nouvelles actions et la recherche de financement se feront ensuite par les canaux tra-
ditionnels. C'est ainsi que l'exercice d'opérationnalisation a mis a la disposition du
gouvernement un plan d’action préliminaire pour les années 2000-2002 dans le
cadre de la mise en ceuvre de la SNLE

En pratique, 'étape 3 se déroule plus ou moins simultanément avec les étapes
4 et 5, compte tenu des interrelations entre ce que I'on veut faire (les OSM), ce que
I'on peut faire (les ressources disponibles) et ce qui se fait déja {létat des lieux). Dans
le cas du Mali, les étapes 3 et 4 ont commencé en 2000, se poursuivent en 2001 et
nécessitent, pour leur finalisation, le bouclage de la matrice des politiques écono-
miques et sociales élaborées dans le cadre du CSLE
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Les questions techniques du processus d’opérationnalisation du volet 1 sont
discutées au chapitre 7, tandis que le chapitre 8 traite des aspects constitutionnels.

VOLET 2: COMMUNICATION DE LA SNLP

La nécessité d’élaborer un plan de communication sest fait sentir dés le moment de
I'élaboration de la SNLP. Ce besoin s'est intensifié apres la tenue de la Table Ronde
de septembre 1998, 1l est apparu nécessaire d'informer immédiatement toutes les
couches de la société du contenu des discussions et des conclusions de la Table
Ronde. [l sagissait aussi et surtout de dissiper certains malentendus et de jeter les
bases d'une mise en ceuvre rapide de la SNLP.

Le plan de communication devrait permettre 4 tous les citoyens non seulement
de savoir avec précision ce qui s'est passé a Geneve lors de la Table Ronde sur la
SNLP. mais aussi de comprendre leur role dans la mise en ceuvre de la SNLP. Dans
ce sens, 1a lurte contre la pauvreté ne peut étre l'affaire du seul gouvernement, mais
de toute la nation, y compris les pauvres, qui ne doivent plus étre considérés comme
des bénéficiaires passifs, mais de véritables acteurs de la lutte contre la pauvreté. Ce
volet comprend trois étapes a caractere institutionnel ou technique.

Ftape 1: Formation d'un comité de pilotage de la stratégie
de communication

Frant donné la nécessité de restituer les résultats de la Table Ronde sur la SNLP, un
comité a été formé pour coordonner I'élaboration du plan stratégique de communi-
cation. [l était essentiellement composé du conseiller a la communication du Premier
Ministre et des différents chargés de communication des ministéres cibles de la SNLP
et de 'ODHD.

Etape 2: Elaboration d'un plan stratégique de communication

La premiére version du plan stratégique a été produite par une équipe composée

d'un consultant national et d'un consultant international pour qui les objectifs

étaient :

«  Daméliorer les perceptions du théme de la lutte contre la pauvreté chez les
populations maliennes;

De susciter I'adhésion de la population 4 la nécessité d'inclure de fagon systé-
matique la lutte contre 1a pauvreté dans les actions de développement et de les
sensibiliser sur le réle de chacun dans la mise en ceuvre de la SNLP;

D'informer et de mobiliser les différents intervenants nationaux et internationaux
sur les principaux défis a relever dans le domaine de la lutte contre la pauvreté
au Mali.
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Le plan stratégique de communication a été préparé sur la base d'un ensemble

de techniques de recherche qualitatives, dont des entrevues semi-dirigées aupres des
professionnels de la communication, 'exploitation d'articles publiés par les journaux
entre septembre 1998, date de la Table Ronde, et juin 1999, début de I'élaboration
du plan de communication. De plus, des rencontres avec de nombreuses personna-
lités nationales et internationales ayant joué un role important dans 'élaboration de
la SNLP et la tenue de la Table Ronde ont contribué a enrichir cette stratégie.

Etape 3: Validation et mise en ceuvre de la stratégie de communication

Le plan stratégique de communication a été validé en trois sous-étapes:

Une réunion des principaux acteurs nationaux et internationaux de la SNLP
pour présenter le contenu du plan stratégique de communication et pour
recueillir les avis et suggestions en vue de sa finalisation avant lorganisation
proprement dite de T'atelier de validation ;

Enrichi par les suggestions de la réunion de diffusion, le plan stratégique de
communication a été présenté 4 un atelier de validation qui avait pour objectif
de discuter de I'¢élaboration de plans opérationnels et de stratégies de mobilisa-
tion des ressources!;
Le plan de communication devait passer par le Conseil des Ministres pour
approbation définitive et I'établissement d'une stratégie de recherche de finan-
cement.

La démarche ayant conduit 4 la préparation du plan stratégique de communi-

cation est exposée au chapitre 9.

1.

Cet atelier a réuni, du 10 au 12 aotit 2000, pres de 150 participants et a été placé sous le haut
patronage du Président de la République, entouré, pour la circonstance, du Premier Ministre,
des Ministres et du Corps diplomatique.




| CHAPITRE 7

LES ETAPES TECHNIQUES
DE COPERATIONNALISATION D’UNE SRP

BAKARY DIARRA, SYIVAIN LARIVIERE, FREDERIC MARTIN, MOHAMED CHERIF
ET MAMADOU MAGASSA

INTRODUCTION

Lélaboration d'une SRF ne présente aucun intérét si elle nest pas rendue opération-
nelle. Ce ne serait alors quun document de plus sur une tablette de bibliotheque.
Bien sar, une SRP bien élaborée, dans le cadre d'un processus structuré et participa-
tif, rend Popérationnalisation beaucoup plus facile. Cependant, cette deuxieme étape
représente des défis a la fois sur le plan institutionnel et sur le plan technique. Ce
chapitre se concentre sur ce dernier en utilisant des outils de planification straté-
gique, tandis que le chapitre 8 traite des aspects institutionnels.

Le chapitre 7 présente les étapes de la démarche méthodologique en cours au Mali
pour: 1) déterminer les objectifs spécifiques mesurables (OSM) des axes stratégiques
et des actions prioritaires de la SRP et chiffrer leurs cotits; 2) réaliser les arbitrages
financiers entre les OSM et les ressources financieres internes et externes; 3) préparer
un état des lieux en termes d'interventions de lutte contre la pauvreté; 4) déterminer
ie degré de couverture des couts de réalisation des OSM au moyen des actions en cours
ou prévues, afin de dégager les orientations d'un programme d'interventions complé-
mentaires a meftre en ceuvre et permettant d'atteindre les OSM de la SRP.

LA DEMARCHE METHODOLOGIQUE DE P'OPERATIONNALISATION
DUNE SRP

La démarche méthodologique utilisée au Mali est présentée a la figure 7.1. Elle part
de la démarche de planification des axes stratégiques et des actions prioritaires d'une
SRP présentée a la figure 4.1 du chapitre 4 et reprise de maniére synthétique dans la
partie gauche de la figure 7.1.
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ES ETAPES TECHNIQUES DE COPERATIONNALISATION D'UNE SRF

La démarche rechnique d’opérationnalisation d’une SRP porte sur:

1. La lixation d'objectifs spécifiques mesurables (OSM} pour chaque axe straté-
gique et chaque action prioritaire afin d’affiner les axes stratégiques et les
actions prioritaires de la SRE Une fois ces objectils fixés, il faut estimer le cont
de réalisation de ces OSM ;

La réalisation d’arbitrages financiers entre les OSM et les ressources financieres
internes et externes. Ceux-ci sont inévitables si I'on veut assurer la cohérence
entre l'environnement macro, la matrice de politiques, les ressources budgé-
taires et les coiits des OSM ;

La préparation d'un état des lieux des principales interventions existantes de
tutte contre la pauvreté pouvant servir de base. Sans prétendre étre exhaustif, il
faut identifier les principales interventions pettinentes pour chaque action prio-
ritaire de la SRF et calculer les montanis ainsi mobilisés par action prioritaire et
par région;

La détermination du degré de couverture des cotts de réalisation des OSM par
des interventions en cours ou prévues et l'élaboration d’un programme d’inter-
ventions complémentaires de ltutte contre la pauvreté qui permettront d'at-
teindre I'ensemble des OSM retenus a 'horizon temporel fixé pour la SRP

Les étapes techniques 1 a 4 sont indiquées par des chiffres correspondants dans la
figure 7.1.

LA FIXATION D’OBJECTIFS SPECIFIQUES MESURABLES POUR LES
AXES STRATEGIQUES ET LES ACTIONS PRIORITAIRES D'UNE SRP

Lexpérience du Mali a montré qu'il est tres difficile d"arriver en une seule étape, lors de
l'élaboration d'une SRF, a une liste restreinte et cohérente d’objectifs spécifiques mesu-
rables. Le processus s'est réalisé en deux temps avec, d’abord, la définition d'objectifs
généraux par axe stratégique et par action prioritaire lors de I'élaboration de la SNLP
puis la définition d'OSM lors de la phase d'opérationnalisation. 1l s'agit la d’une
démarche classique de planification stratégique «en entonnoir», qui procede par itéra-
tions de plus en plus précises. [l faut donner le temps aux différents ministeres de tra-
vailler ensemble de maniére transversale pour arriver a établir des objectifs réalistes qui
cadrent avec les objectifs sectoriels et macroéconomiques existants.

Un concept clé de ce chapitre est celui de 'objectif spécifique mesurable (OSM)
pour un axe stratégique ou une action prioritaire. Un OSM représente un niveau
désiré a une certaine date sur une échelle cardinale pour un indicateur donné. Pour
pouvoir le mesurer, il faut disposer d'un indicateur mesurable que I'on peut calculer
a l'année de reférence, aux années intermédiaires et 4 I'année horizon de la SRP Ceci
suppose que l'on dispose de données sur les variables qui entrent dans la composi-
tion de l'indicateur 4 ces périodes.
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La spécification des OSM est essentielle 2 plusieurs égards:

Elle précise les objectifs généraux de la SRP;

Elle permet de faire le lien avec les objectifs sectoriels de différents ministéres et
de distinguer 1) ceux qui font partie de la SRP, car ils contribuent directement
a la réduction de la pauvreté, de 2) ceux qui n'en font pas partie, mais qui
contribuent au développement général du pays;

Elle permet de faire la jonction avec les interventions de réduction de la pau-
vyreté en cours. Le rapprochement entre les OSM et les interventions en cours
permettra d'identifier les écarts possibles et conduira a I'elaboration d'un plan
d'interventions complémentaires permettant d'atteindre I'ensemble des OSM de
la SRP.

La spécilication des OSM se déroule en cing étapes:

1.

2,
3.
4

La formulation initiale des OSM;
La mise en cohérence des OSM;
La premiere validation des O5M,

La détermination des cotts de réalisation des OSM au niveau national par
action prioritaire de la SRP;

Le calcul des cofits de réalisation des OSM par action prioritaire sur une base régionale.

La formulation initiale des OSM

La formulation des OSM doit prendre en compte les principes suivants:

Les OSM doivent étre clairs, concis et compréhensibles par tout le monde;

1l est important de faire le lien entre les OSM des axes stratégiques et ceux des
actions prioritaires pour des raisons de cohérence interne;

11 est essentiel de partir des niveaux actuels des indicateurs retenus pour fixer
des OSM réalistes. On partira donc d'une année de référence, soit la premiere
année de la SRP (1999 pour le Mali), afin d’étre en mesure de suivre le degré de
réalisation de ces objectifs au cours de la période d'exécution de ka SRP. Dans le
cas du Mali, on a jugé utile d'établir des OSM pour les actions prioritaires au
moment de I'évaluation intermédiaire (2001) en plus des OSM 2 Yhorizeon tem-
porel final de la SNLP (2002), ceci afin de faciliter le suivi d’exécution de la
SNLP;

Enfin, la détermination de ces objectifs doit se faire en concertation avec les dif-
férents ministeres concernés et en référence aux engagements du gouvernement
du Mali et des partenaires au développement présentés dans différents docu-
mients officiels.

Les tableaux 7.1 et 7.2 présentent deux exemples d'OSM, respectivement pour

l'axe stratégique 3 et pour l'action prioritaire 3 de l'axe stratégique 5.
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TaBLEAU 7.1

Exemple de détermination des OSM pour l'axe stratégique 3 « Améliorer I'ac-
cés des pauvres aux services financiers et aux autres facteurs de production »

Objectifs généraux Objectifs spécifiques mesurables

Améliorer T'acces des pauvres, 1. Permettre & au moins 60% des communes des zones
en particulier les femmes, aux services deéfavorisées de disposer d'une unité de base de service
financiers décentralisés {inancier décentralisé {SFD})

. Améliorer le taux de pénétration des SFD (Nombre
d'adhérents/population totale) 3 hauteur de 20% dans
les zones pauvres

. Amener 70% des SFD intervenant dans les zones
défavorisées a devenir des SFD de crédit solidaire en
faveur des femmes ou des CVECA

. Amener 50% des banques a disposer de mécanismes
de garanties et de lignes de crédit pouvant soutenir les
plans de développement des SFD
Faciliter I'accés de 100000 lemmes au crédit, surtout
celles du milieu rural et des zones périurbaines

Source : MDSSPA, Document interne, 2000.

TABLEAU 7.2

Exemple de détermination des OSM pour laction prioritaire 3 de I'axe
stratégique 5 « Former des enseignants de qualité et améliorer leurs
conditions de travail, les méthodes pédagogiques et les programmes

d’enseignement ».

- Objectifs spécifiques Situation OS5M a l'horizen
mesurables (OSM) en 1999 2000 2001 2002
1. Recruter et former 4327 enseignants 1288 1426 2887 4327

qualifiés pour les zones défavorisées, sar un
recrutement national annuel de 2450

. Recruter et former 906 contractuels
et volontaies pour les zones défavorisées,
sur un recrutement national annuel de 1163

. Construire & instituts de formation
des maitres (IFM), dans les zones pauvres

. Construire 18 centres d'animation
pédagogique (CAF) pour les zones
délavorisées, sur un total de 35 a créer

Source: MDSSPA, Document mterne, 2000
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La mise en cohérence des OSM

La mise en cohérence des OSM est faite de facon:

+ Interne entre les OSM d'un axe stratégique, puis entre les OSM de tous les axes
stratégiques de la SRP;

Externe entre la SRP et la matrice de politiques macroéconomiques et secto-
rielles pour la croissance et la réduction de la pauvreté.

La mise en cohérence interne des OSM se fait d'abord par rapport 4 un axe straté-
gique donné. On s'assure que:

1. les OSM d'un axe stratégique donné sont compatibles entre eux et se renfor-
cent mutuellement ;

Les OSM des actions prioritaires rattachés au méme axe stratégique sont com-
patibles entre eux et se renforcent mutuellement ;

Les OSM des actions prioritaires d'un axe stratégique donné permettent d'at-
teindre les OSM de l'axe en question.

Ensuite, la mise en cohérence interne implique que 'on s'assure de la compati-
bilité des OSM entre les axes et qu'on renforce les effets transversaux des OSM sur
chacun des axes stratégiques (voir figure 7.2). Ceci concerne en particulier les axes
qui engagent plusieurs départements sectoriels. En effet, certains axes stratégiques de
réduction de la pauvreté sont transversaux. La mise en cohérence des objectifs trans-
versaux implique la clarté quant aux responsabilités de tutelle, afin non seulement
déviter la duplication ou I'omission d'OSM, mais également d’assurer une meilleure
collaboration entre les départements concernés pour la mise en ceuvre des objectifs.

La mise en cohérence externe des OSM de la SRP se fait par rapport aux objec-
tifs retenus dans la matrice de politiques macroéconomiques et sectorielles, pour
assurer la cohérence entre les OSM et les objectifs macroéconomiques et sectoriels,
et éventuellement procéder aux ajustements nécessaires, soit des OSM, soit des
objectifs macroéconomiques et sectoriels. En effet, chaque ministére dispose de pro-
grammes dont les objectifs ne visent pas spécifiquement les pauvres ou les régions
les plus defavorisées. Les OSM de la SRP, quant a eux, ciblent en priorité les popula-
tions les plus démunies dans leur secteur. Cun des défis majeurs est donc de pouvoir
cibler les pauvres dans la planification macroéconomique et sectorielle des objectifs
spécifiques de réduction de la pauvreté.
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FIGURE 7.2
Processus de mise en cohérence interne des OSM de la SRP

Axe stratégique 1
Axe

Cohérence entre les OSM de l'axe stratégique 1 stratégique
2

OSM 11 --—» OSM13

P

OSM12 <> 0OSM14

Cohérence entre les OSM de I'action | [Cohérence entre les OSM de l’action!
prioritaire 1.1 de I'axe stratégique 1 | |prioritaire 1.2 de Paxe stratégique 1

OSM1.11 ==—» 0O5M 113 OSM 1.2.] - (O5M 1.2.3

oy Xy

OSM 1.1.2 =<— OSM 1.1.4 OSM 127 <= 0O5M1.24

Premieére validation des OSM

La premiere spécification des OSM a représenté un imposant travail de planification
stratégique multisectorielle au Mali. Néanmoins, le nombre initial d'OSM (338) est
apparu trop élevé, et il a é1é jugé nécessaire de réduire ce nombre pour maintenir le
caractere opérationnel de la démarche. En effet, chaque OSM retenu représente une
quantité de travail importante, en termes de planification supplémentaire et, plus
tard, de suivi d'exécution. Cependant, retenir un nombre trop réduit d'OSM ne
rendait pas justice a la richesse de la SNLP et a la nature multidimensionnelle
des aspects de la pauvreté a combatire. Le planificateur doit donc trouver un juste
COmMpPromis.

La premiere validation des OSM se déroule aprés la mise en cohérence et
consiste en un examen critique de chaque OSM précise, pour s'assurer:

»  De son caractere mesurable. Par défnition, un OSM doit étre mesurable et la SRP
doit donc se traduire par une série 'OSM quan[itatifsl. Si T'on ne dispose pas

1. Cecin'exclut pas une appréciation plus qualitative des progres a accomplir sous la forme d'un
paragraphe par action prieritaire ou par axe stratégique, si nécessaire.
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des données portant sur une des variables entrant dans la composition de l'in-
dicateur pour l'année de référence, ou que 'on ne puisse disposer en toute pro-
babilité des données sur une de ces variables pour une année intermédiaire ou
'année horizon?, il faut soit rechercher ces données, ou reformuler 'OSM pour
le rendre mesurable, ou encore I'éliminer ;

De son caractere pertinent. 11 faut s'assurer que chaque OSM précisé est bien perti-
nent par rapport a l'action prioritaire a laquelle il se rapporte. Si ce n'est pas le cas,
il faut: 1) le déplacer pour le rapporter 4 une autre action prioritaire oi il est jugé
pertinent; 2) ou le déplacer pour le rapporter a un axe stratégique ot il est jugé
pertinent pour déterminer un objectif général de cet axe; 3) ou I'éliminer.

Au cours de cet examen critique de tous les OSM initialement retenus, on en profi-
tera pour revérifier une double cohérence:

e Une cohérence horizontale intersectorielle des OSM entre ministeres. En effet, certains
OSM identifiés dans un secteur sous la responsabilité d'un ministere X peuvent
supposer que d’autres OSM soient identifiés et atteints dans un autre secteur sous
la responsabilité d'un ministere Y. Si ce rlest pas le cas, il faut réexaminer les OSM
interdépendants pour les fixer a un niveau cohérent entre eux.

Une cohérence verticale entre les OSM des axes stratégiques et les OSM des actions
prioritaires. Par définition, il faut s’assurer que la réalisation des OSM retenus
pour I'ensemble des actions prioritaires de chaque axe permet d’atteindre les
OSM retenus pour cet axe. Si ce n'est pas le cas, il faut réajuster soit les OSM de
l'axe stratégique soit ceux des actions prioritaires.

Détermination des coits de réalisation des OSM au niveau national
par action prioritaire de la SRP

On peut bien fixer les plus beaux OSM du monde, encore faut-il avoir les moyens de
financer les interventions qui permettront de les atteindre. 1l faut donc traduire
chaque OSM retenu par action prioritaire en termes de besoins de financement, puis
agréger les besoins de financement au niveau de chaque action prioritaire, de chaque
axe stratégique, puis au niveau de l'ensernble de la SRP Un premier chiffrage des
financements nécessaires par action prioritaire avait été réalisé lors de I'¢laboration
de la SNLF, en distinguant les principaux postes budgétaires {ressources humaines,
investissement et équipement, études et enquétes, formation et sensihilisation, fonc-
tionnement; voir chapitre 4). Ce chiffrage approximatif des financements nécessaires
pour réaliser les ohjectifs généraux de la SRP doit étre revu une fois les OSM lixés,
afin de rendre plus réaliste la budgétisation du cott de la SRE

Notons que tous les O5M ne nécessitent pas obligatoirement un financement,
en particulier les OSM liés 4 des changements dans la réglementation ou la législa-
tion. Par contre, une bonne partie des OSM impliquent des cotits, sous forme de

2. Par exemple, parce que ces données proviennent denquétes qui ne sont pas adminisirées
fréquemment.
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. dépenses d'investissement (écoles, dispensaires, Toutes, puits, etc.) ou de fonction-
nement (salaires, matériel, etc.).

Premiére étape: Calcul des écarts entre le niveau de rélérence
et les niveaux de ’OSM a différents horizons temporels de la SRP

1l s'agit de clarifier Ueffort & consentir pour atteindre chaque OSM reli¢ 2 une action
' prioritaire donnée. Pour cela, on calculera l'écart entre la situation de départ a l'an-

née de référence (1999) et 'OSM aux différents horizons temporels (2000, 2001 et
' 2002 ; voir exemple au tableau 7.33. On doit construire autant de tableaux que l'on
. aura d'OSM pour une action prioritaire donnée, selon le format ci-apres.

TABLEAU 7.3

Exemple de calcul des écarts entre le niveau de départ et les OSM
aux différents horizons temporels pour I'indicateur « Proportion de filles
dans le nombre total d’admissions a I'école fondamentale »

1999 O5M | Ecant OSM |  Feart OSM | Eeart
2000 | 99/00 2001 | 00/01 2002 | 01/02

Variable 1; Nombre 500000 630000 | 130000 | 814000 | 184000 | 1035000 { 221000
de filles admises a lécole
fondamentale

Variable 2: Nombre 2000000 [ 2100000 2200000
d’enfants admis i lécole
{ondamentale

Indicateur: varable 1/ 25% 30% 37% 45%
variable 2 * 100

Deuxi¢me étape: Estimation des budgets nécessaires pour combler
les écarts entre le niveau de référence et les niveaux de 'OSM
a différents horizons temporels de la SRP

Lestimation des budgets nécessaires pour combler les écarts entre la situation de réfé-
rence et les OSM a différents horizons temporels de la SRP peut se faire de deux
maniéres:

«  La méthode du coiit moyen;
«  Laméthode du cout par volet d’activité.

3. On doit, bien sir, sentendre sur une date precise lorsque l'on parle d’une année, par exemple
1a fin de lannée (31 décembre 1999 pour 1999, 31 décembre 2000 pour 2000, etc.).
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La méthode du cotit moyen

1l s'agit d'estimer le cotit moyen d'atteindre un objectif, par exemple le cotit moyen
de scolarisation d'un enfant par année ou encore le cotit moyen pour assurer les soins
primaires de santé d’'une personne pour un an. Pour cela, il faut:

*  Estimer la taille du groupe cible bénéficiant actuellement du service ;

*  Estimer les dépenses actuelles d'investissement et de fonctionnement lices a ce
service ;
Estimer le cott moyen en divisant les dépenses par la taille du groupe cible.

La méthode du cotit moyen est plus simple et plus rapide. Cependant, elle ne
s'applique pas nécessairement & tous les OSM. En effet, dans certains cas, on ne dis-
pose pas de données budgeéraires ou d'information sur le groupe cible permettant
d'estimer un coat moyen. On n'a alors pas d’autre choix que de recourir  la méthode
du cofit par volet dactivité.

La méthode du contt par volet dactivité

Il s'agit de reprendre les volets d'activité de la stratégie d'intervention propre 2
chaque action prioritaire et d’estimer les financements nécessaires pour atteindre les
OSM (voir tableau 7.4). Pour faciliter le chiffrage, on distingue les principaux postes
budgétaires (ressources humaines, irvestissement et équipement, formation et sensi-
bilisation, études, forctionnement). Dans le cas du Mali, on a pris en considération
le chiffrage initial qui avait été établi lors de D'élaboration de la SNLP

LCestimation des conts doit se faire 4 la lumiére des expériences passées dans le
cadre d'interventions analogues et selon la connaissance des spécialistes sectoriels.
Au Mali, les points focaux ont également consulté certains bailleurs de fonds pour
s'assurer de la cohérence avec les données sur les cotts d'interventions évalués a leur
niveau. Par ailleurs, il est tres important de préciser et de justifier les hypotheses rete-
nues pour les différents calculs d’estimation.
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Calcul des coits de réalisation des OSM par action prioritaire
sur une base régionale

Dans le cas ol une action prioritaire viserait une région particuliere, 'intégralité des
cofits de réalisation de cette action serait imputée 4 la région en question. Par contre,
si une action prioritaire vise plusieurs régions, voire l'ensemble du pays, il faut choi-
sit une clé d’allocation des budgets. Par exemple, le budget régional par action prio-
Titaire peut étre estimé en multipliant le budget de l'action prioritaire au niveau
national par le coefficient de contribution de la région 4 la pauvreté nationale (CCN):

CCN = (POPi/POP} * (l-lfI )
oll:

POP;: la population de la région;

POP: la population nationale ;
L I'incidence de la pauvreté dans la région;
I: lincidence de la pauvreté au niveau national.

Cette pondération se justifie dans la mesure ou le principal objectif général de
la SRP est d’allouer les ressources en priorité aux groupes pauvres et donc de concen-
trer plus de ressources dans les zones regroupant le plus de pauvres. S'il existe des
données permettant de calculer un indice de Gini au niveau régional, on peut rem-
placer lincidence par un indicateur de pauvreté plus complexe combinant des
indices d’incidence, d'intensité et d'inégalité, tel I'ndice de Sen-Shorrocks-Thon
{(voir chapitre 12).

LLES ARBITRAGES FINANCIERS ENTRE LES OSM
ET LES RESSOURCES FINANCIFRES INTERNES ET EXTERNES

A ce stade, il s'agit de s'assurer d’avoir les moyens de ses ambitions, c'est-a-dire que
les ressources financiéres internes et externes permettent de couvrir les cotts de réa-
lisation des OSM identifiés ci-dessus. Les ressources financieres internes, quelles
soient publiques ou privées, peuvent étre estimées a partir de scénarios de croissance
économique et de distribution des revenus, ceux-ci étant eux-mémes la résultante,
d’une part, de 'environnement macroéconomique du pays et, dautre part, de la
matrice de politiques macroéconomiques et sectorielles retenue (voir figure 7.1).

A ces tessources internes s'ajoutent les ressources financiéres externes, prove-
nant essentiellement de laide au développerment et en partie des investissements
éirangers. Les ressources internes et externes combinées représentent 'ensemble des
ressources disponibles, dont une partie peut étre affectée a la lutte contre la pauvreté.

Le rapprochement des ressources financieres disponibles selon diflérents scéna-
rios de croissance économique et de distribution des revenus avec les cotits de téali-
sation des OSM peut amener soit une révision des OSM, soit une tévision de la
matrice de politiques pour la rendre plus favorable a la réduction de la pauvreté.
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PREPARATION D'UN ETAT DES LIEUX DES PRINCIPALES
INTERVENTIONS EXISTANTES DE LUTTE CONTRE LA PAUVRETE

Eétat des lieux vise  faire le point sur les interventions qui concourent directement
4 la réalisation de la SRP. Les points focaux se sont intéressés aux interventions en
cours, mais aussi aux interventions approuvées et financées, mais non encore démar-
rées, ainst quaux projets identifiés en cours de planification ou de recherche de
financement.

Pour assurer une plus grande validité des informations recueillies, la démarche

méthodologique proposée était composée des étapes suivantes:

1.

Identification au niveau central des interventions qui concourent directement 2
la lutte contre la pauvreté, entre autres a partir du Prograrnme Triennal
d'Investissements (PTI) 1999-2001, des annonces des partenaires au dévelop-
pement faites lors de la Table Ronde de Geneve en septembre 1998, des exer-
cices de planificarion en cours dans le cadre des tables rondes sectorielles et the-
matiques et des interventions des ONG.

Choix des interventions a considérer selon les criteres suivants:

*  Larégion de l'intervention: il est préférable de mettre l'accent en priorité
sur les régions les plus pauvres identifiées dans la SRP:
La nature des activités de I'ntervention : l'intervention doit poursuivre des
OSM de la SRE, donc concourir directement 2 la lutte contre la pauvreté;
Lenvergure de l'intervention: en termes de nombre de populations cibles
(régions géographiques touchées), de catégories (défavorisées, rurales ou
urbaines, etc.) et de montant de financement (indicateur du volume des
activités).

Ces critéres permettent de se limiter aux interventions qui ont un impact réel

ou potentiel significatif sur la pauvreté. Par contre, certaines interventions retenues
qui ne répondaient pas nécessairernent de maniere simultanée a tous ces critéres ont
été jugés suffisamment importantes et pertinentes pour étre considérées.

3.

Réalisation de missions par les points focaux dans les différentes régions du
Mali pour compléter les informations recueillies au niveau central, a 'zide d’une
fiche remplie par intervention recensée de lutte contre la pauvreté (figure 7.3).
Cette fiche inclut des informations de base sur I'intervention en question,
notamment les objectifs, les volets, les populations cibles, les financements
mobilisés ou planifiés et la période couverte par les interventions.

Validation des informations recueillies en région aupres des responsables des
projets et des programmes au niveau central.
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FiGURE 7.3

Fiche d'identification d’interventions concourant directement
a la réalisation de la SNLP

NOM Qe PIMEEIVEIIEON: L1vvvvsessise oottt oo
Numéro des régions administratives couvertes

Zones précises couvertes

Groupes cibles, avec leur taille entre parenthéses

1. Caractéristiques de base de I'intervention:
BIRVE AESCTIPUON oo seer om0

Phase de l'intervention (1 = en cours; 2 = approuvée et financée mais non démarrée; 3 = identifiée)
Période de l'intervention (année de début, année de fin)
Montant total du financement (millions de FCFA)
Montant coneetnant la SNLP {1998-2002)
Montant acquis Sources de financement: ..o
Motutant a chercher Sources de financement prévues: ............cocoeeen.
Volets sectoriels touchés par l'intervention (domaine d'intervention):

2. Répartition du financement par volet (millions de FCFA)

Numéro Action prioritaire 1968-1999
du volet concerné
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5. Validation des informations recueillies aupres des bailleurs de fonds pour s'as-
surer que les principales interventions pertinentes de lutte contre la pauvreté
auront €té prises en compte aux niveaux national et régional.

RAPPROCHEMENT ENTRE LES OSM RETENUS ET ETAT
DES LIEUX POUR ELABORER UN PROGRAMME
D’'INTERVENTIONS COMPLEMENTAIRES

Il s'agit de rapprocher lestimation des cotits de réalisation des OSM de chaque action
prioritaire par région du montant mobilisé des interventions de lutte contre la pau-
vreté en cours et d'estimer les écarts entre les deux. Un écart positif important indique
qu'il est peu probable darteindre les OSM de I'action prioritaire en question dans Ia
region considérée. Un écart négatif important indique qu'il est possible que trop d'ar-
gent soit injecté dans cette région pour l'action prioritaire en question et qu'une réal-
location vers d’autres régions plus déficitaires ou vers d’autres actions prioritaires dans
la région serait 4 envisager. Le tableau 7.5 donne un exemple d’un tel rapprochement
pour les actions prioritaires de 'axe 2 dans la région de Kayes au Mali.

TABLEAU 7.5

Exemple de rapprochement entre le coat estimé des actions prioritaires
de P’axe stratégique 2 et le montant mobilisé des interventions de lutte
contre la pauvreté en cours dans la région de Kayes

Numéro
de l'action
prioritaire

Montant prévu
dans la SNLP
au niveau
national

(en §)

Montant estimé
pour la région

{(en $)

Montant du
financement des
interventions
identifiées dans
la région (en §)

Ecart entre les
colonnes
Qe (3)

{en $}

% de
couverture de
l'action
prioritaire
(3)/(2) *100

(1) (2 3 (4) (3)
21 37800000 4100000 0 (4100000)
12 2985000 300000 800000 400000
2.3 1282000 100000 0 {100000)
24 7560000 800000 26700000 25800000
25 14750000 1606000 0 (1600000)
2.6 1100000 100000 0 {100000)
Total de T'axe 2 133500000 7100000 27400000 20300000
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On a pu ainsi classer les actions prioritaires dans chaque région en trois catégories:
les actions prioritaires bien couvertes, partiellement couvertes ou non couvertes par
les interventions identifiées.

+  Une action prioritaire a été estimée bien couverte sur le plan budgétaire si le finan-
cement mobilisé pour la période de la SNLP (1999-2002) représentait plus de
70% du cotit estimé de réalisation des OSM de l'action prioritaire en question.

Une action prioritaire a été estimée partiellement couverte sur le plan budgg-
taire si le raux de couverture était supérieur a 30 % et inférieur a 70%.

Une action prioritaire a été estimée non couverte si le taux de couverture était
de moins de 30 %.

Cette classificarion a permis d'identifier les écarts entre la SNLP et les interven-
rions existantes sur une base régionale et sur une base nationale, et donc de donner
des orientations pour un programme d'interventions complémentaires permettant
d’atteindre les OSM de la SNLP.

Iensemble du processus a été validé au cours d’un séminaire national de resti-
tution regroupant des représentants des différents acteurs impliqués dans la lutte
contre la pauvreté au Mali.

LES DEFIS RELEVES AU COURS DE I’EXPERIENCE MALIENNE

Les défis liés a la fixation d’objectifs spécifiques mesurables
pour les axes stratégiques et les actions prioritaires de la SNLP

Le ciblage des pauvres dans la définition des objectifs de réduction
de la pauvreté

Les politiques et programmes sociaux existants visent I'ensemble de la population du
pays. Dans de tels cas, les priorités sont établies généralement en termes de types
d'interventions 4 mener, mais pas nécessairement en termes de catégories de popu-
lations pauvres  cibler. Le défi était donc de fixer des OSM qui visent réellement les
pauvres. Cette difficulté était plus marquée dans le secteur de la santé, ol les pro-
grammes visent généralement des problemes qui concernent tout le monde. 11 est
plus difficile de dissocier, dans de tels cas, les objectifs de développement sectoriels
{plus larges) des objectifs spécifiques ciblant les populations les plus pauvres. Par
ailleurs, il y avait un risque de reconduire simplement les objectifs sectoriels dans le
cadre de la fixation des OSM de la SNLE.

Pour relever ce deéfi, les solutions proposées consistaient, dans un premier
temps, & procéder par ciblage géographique sur la base du niveau de pauvreté par
région. Fn effet, il y a plus de chances qu'une intervention de lutte contre la pauvreté
améliore les conditions de vie des ménages de facon significative dans les régions
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défavorisées. Dans un deuxieme. temps, il s'agirait de réaliser des enquétes compleé-
mentaires combinées a des études ponctuelles pour mieux cibler les pauvres dans les
différentes régions en milieu urbain et rural. -

La définition d'un nombre limité d’objectifs précis,
mesurables et réalistes

En général, les intervenants ont tendance 2 ne pas restreindre le nombre d’OSM, afin
déviter de mécontenter l'ensemble des acteurs concernés, en particulier dans les
départements ministériels. On a également noté que certains intervenants propo-
saient des OSM qui étaient en réalité des moyens d’atteindre ces objectifs.

La fixation d'un nombre limité d'objectifs spécifiques réalistes et mesurables
dans le temps dépend d'un certain nombre de facteurs, entre autres: 1) le niveau de
compétence des intervenants dans le domaine de la planification et du suivi de pro-
grammes et de projets; 2) l'existence d'un systeme de planification rigoureux et de
systemes d'information par secteur d'activité; 3) la disponibilité de données fiables
permettant de faire des projections réalistes; 4) la bonne compréhension des méca-
nismes de ciblage ; 3} la disponibilité des données. Au Mali, on est arrivé a rationali-
ser le nombre I’OSM, en le faisant passer de 338 a 140, soit 3,4 OSM en moyenne
par action prioritaire, grice 4 un programme soutenu de renforcement des ressources
humaines nationales et 2 une démarche d’accompagnement du processus.

Les difficultés liées a I'articulation entre les objectifs des programmes
sectoriels et les objectifs de réduction de la pauvreté

Le défi est de mettre en évidence les objectifs de réduction de la pauvreté et leur
cohérence avec les programmes sectoriels en cours ou planifiés.

Pour une meilleure articulation entre les programmes sectoriels de développe-
ment et les objectifs de lutte contre la pauvreté, les intervenants doivent partir des
programmes existants pour fixer des OSM réalistes qui ciblent en prioriié les popu-
lations les plus démunies, tout en s'assurant que ces objectifs ne sont pas en contra-
diction avec les programmes sectoriels. Ils doivent aussi tenir compte de la capacité
d'absorption réelle de I'économie et des procédures de décaissement en vigueur.

Les difficultés liées a la mise en cohérence interne et externe des OSM

Au Mali, les départements étaient habitués a réaliser leur planification sans se concer-
ter. Comme la lutte contre la pauvreté inclut des objectifs transversaux touchant plu-
sieurs secteurs, les départements concernés ont été obligés de travailler en étroite col-
laboration pour s'assurer que les OSM seraient pertinents, réalisables et cohérents.
Sans cette concertation, les départements peuvent fixer des objectifs ambitieux pour
lesquels ils n'ont pas nécessairement les compétences et la responsabilité de la mise
en ceuvre des interventions correspondantes.
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Par ailleurs, la disponibilité des données étant une condition pour une bonne
planification, une étroite collaboration entre les départements concernés et les ser-
vices statistiques s'est avérée essentielle a la cohérence des travaux d'affinement des
axes stratégiques.

Il & fallu aussi s'assurer de la cohérence des OSM des actions prioritaires avec
les OSM des axes stratégiques. En 'occurrence, la réalisation des OSM des actions
prioritaires d'un axe stratégique donné doit permettre la réalisation des OSM de l'axe
en question.

La coordination et le suivi des activités dans les diflérents ministéres
sectoriels et la société civile

Lors de laffinement des axes stratégiques et des actions prioritaires, l'expérience du
Mali a montré l'importance de réunir périodiquement les intervenants pour assurer
une meilleure cohérence et la prise en compte des préoccupations prioritaires des
départements concernés. Ces rencontres doivent étre planifiées rigoureusement et
des documents de travail, préparés avant les réunions pour éviter des pertes de
temps. Cest un défi d'organiser des réunions avec les mémes personnes a chaque
fois, de maniere a assurer une continuité dans la coordination, puisque certains
cadres sont appelés régulierement 4 d'autres tiaches au niveau de leur département
ou changent d'affectation.

Pour relever le défi de la coordination et du suivi des travaux, il est important
de bien choisir les membres de I'équipe. Il faut non seulement que les intervenants
aient des compétences élevées en matiére de planification, mais également qu'ils
soient disponibles pour réaliser rapidement les travaux et qu'ils soient en mesure
d'accéder facilement aux informations nécessaires.

Etablissement de la situation de base ou de référence

La principale difficulté lie a I'établissement de la situation de base est le manque de
donnges fiables et surtout homogenes, en termes de périodicité de production et de
méthodologie de calcul. La plupart des départements sectoriels ne disposent pas de
telles données de base pour 'ensernble des OSM. Dans certains cas, des données sont
collectées par les services au niveau des régions, mais elles ne remontent pas néces-
sairement au niveau central. Dans d'autres cas, les données sont disponibles a des
niveaux trés agrégés, ce qui nécessite des efforts supplémentaires de traitement pour
obtenir les données pertinentes 2 un niveau plus désagrége.

Dans le cas olt il 'y aurait pas de données pour 'établissement de la situation
de base, trois solutions pourraient éire retenues:

1. Silacollecte des données est possible dans des délais raisonnables, il serait bon
deffectuer P'opération de collecte pour établir une situation de base fiable;
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Sila collecte des données prend trop de temps par rapport 4 'horizon de l'opé-
rationnalisation de la stratégie, on peut, dans un premier temps, considérer la
meilleure estimation possible pour I'année de base 4 partir d’opinions d'experts,
puis fixer des taux d'accroissements progressifs pour les années futures. Cette
approche permet d'éviter un blocage dans le processus d’opérationnalisation,
mais elle n'exclut pas, dans un deuxiéme temps, la réalisation de la collecte des
données au fur et 4 mesure pour établir une situation de base plus réaliste ;

Ne pas retenir 'OSM tant et aussi longtemps que les données adéquates pour le
mesurer et le suivre dans le temps ne seront pas disponibles.

Estimation des coiits de réalisation des OSM

Testimation des cotits de réalisation des OSM est souvent ardue a cause des limites
des données disponibles. Celles-ci peuvent étre également plus ou moins fiables ou
encore ne pas étre a jour, Les cotlits dépendront aussi des choix technologiques rete-
nus, par exemple entre des matériaux de construction importés et des matériaux
locaux (exemple : construction d'écoles) ou entre des techniques intensives en capi-
tal et des techniques intensives en main-d’ceuvre (exemple : construction de routes).
Enfin, on doit aussi faire un compromis entre un calcul rigoureux de cotts sur la
base de normes réalistes et la nécessité de chiffrer les OSM dans une période de
temps limitée.

La seule solution est de s'appuyer sur des personnes-ressources disposant d'une
trés bonne connaissance du secteur, des données disponibles, des sources d'acces a
ces données et, si nécessaire, en mesure de faire la meilleure estimation possible des
composarites manguantes des colts.

Les défis liés a la réalisation d’arbitrages financiers
entre les OSM et les ressources financiéres internes et externes

Au départ, les liens entre le cadre macro et la pauvreté ne sont pas évidents car ils
passent par de nombreuses variables intermédiaires, liées entre autres: 1) 4 l'exis-
tence et au fonctionnement des marchés de produits, d'intrants et de facteurs de pro-
duction ; 2) a l'existence et a la qualité des infrastructures économiques et sociales,
3) aux comportements des agents socioéconomiques. 1l n'est donc pas facile darri-
ver a des scénarios de croissance économique et de distribution des revenus qui
détermineront la disponibilité de ressources internes.

Pour réduire ces difficultés, il faut disposer d'un cadre conceptuel clair, de res-
sources humaines capables de faire les liens macro-méso (sectoriel)-micro, d’outils
d’aide 2 la décision et de données désagrégées sur les dépenses publiques par région.
La modélisation peut s'avérer utile dans la mesure oii elle permet la simulation
ex ante de I'impact de différentes politiques macroéconomiques et sectorielles sur la
croissance, la distribution des revenus et la disponibilité de ressources internes.
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Cependant, l'expérience révele les difficultés liées a Tutilisation de modeles com-
plexes dans un contexte de pays pauvre. Linsulfisance de données fiables, a jour et
désagrégées, la rareté des ressources humaines capables de faire tourner de tels
modeles et encore plus d'interpréter leurs résultats, ainsi que la présence de secteurs
informels et non marchands importants sont autant de facteurs qui militent en faveur
d'une approche intermédiaire de la modélisation.

Mis a part les difficultés techniques, la comparaison des ressources disponibles
avec les cotits des OSM désirés peut amener a des choix difficiles de révision de cer-
tains OSM ou de 1a matrice de politiques pour s'assurer de leur cohérence.

Les défis liés a la préparation d’un état des lieux
des principales interventions existantes de lutte contre la pauvreté

Les principaux défis sont liés:
*  Au grand nombre dinterventions dans le pays et d’organismes nationaux et
internationaux impliqués;

A la difficulté de déterminer ce qu'est un programme ou un projet de réduction
de la pauvreté, ou encore quelle partie d'un programme ou d'un projet multi-
sectoriel contribue directement 2 la réduction de la pauvreté;

A la différence entre ce qui se fait sur le papier et ce qui se fait sur le terrain, ou
encore ce qui se dit dans la capitale et ce qui se dit en région;

A la validité douteuse des chiffres de certains cofts présentés pour des pro-
grammes et des projets existants;

Au manque de disponibilité des responsables des projets et des programmes
lors des tournées régionales;

*  Au manque de données désagrégées au niveau régional.

Les solutions retenues pour résoudre ces problemes, tant sur le terrain qu'au niveau
central, ont été de:

»  Se limiter aux interventions concourant directement a réalisation des OSM;

*  Se limiter aux montants qui concourent directermnent a la réalisation des OSM ;

*  Procéder par étapes pour l'estimation des cotts, en commengant par une éva-
luation rapide approximative, puis en affinant I'estimation par une recherche de
données supplémentaires auprés de personnes-ressources spécialistes du
domaine de l'intervention en question;

Pour les interventions couvrant plusieurs régions et les interventions nationales,
estimer le montant qui va a la région en recourant a la clé de répartition utili-
sée par le ministére en question (poids démographique, poids dans la pauvreté
nationale, égalité entre régions, etc.); '
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Trianguler les informations provenant: 1) du niveau central; 2) des visites sur
le terrain ; 3) d’une validation au niveau central aupres des départements minis-
tériels; 4) d'une validation auprés des principaux partenaires au développe-
ment,

Revérifier les chiffres de certains cotits & court terme et a moyen terme, propo-
ser des améliorations au systeme de chiffrage des conts.

Les défis liés au rapprochement entre les OSM retenus
et 'état des lieux pour ¢laborer un programme d’interventions
complémentaires

Les principaux défis sont liés:

Au niveau de certains écarts entre, d*une part, les cotits de réalisation des OSM
de certaines actions prioritaires et, d’autre part, des montants déja engagés dans
les interventions pertinentes en cours. Il peut sembler a priori surprenant que
certaines actions prioritaires soient déja surfinancées;

A Texistence de certaines réticences face aux réallocation des ressources de
téduction de la pauvreté que suggere 'analyse du degré de couverture des cofits
de réalisation des OSM par les interventions en cours. Les responsables des
actions prioritaires surfinancées ne voient pas nécessairement d’un hon ceil une
réallocation de ressources financieres en faveur d'autres secteurs dans la méme
région, voire d'autres régions.

Les solutions retenues pour résoudre ces problemes ont été de-

S'assurer de la comparabilité entre les méthodes de chiffrage des conts des OSM
et d'évaluation des montants des interventions actuelles:

Sassurer que l'on ne compte, dans les {inancements actuels, que la proportion
qui contribue directement 2 la réalisation des OSM de chaque action prioritaire.
Dans plusieurs cas, on avait initialement surestimé la contribution des projets a
la réalisation des QOSM;

Revérifier les données potentiellement discutables aupres des départements
ministériels et des bailleurs de fonds concernés, soit du coté des coiits des pro-
jets en cours, soit du coté du cott de réalisation des OSM. Dans plusieurs cas,
on avail initialement sous-estimé le cott de réalisation d'un QSM.







CHAPITRE 8

MECANISMES INSTITUTIONNELS
POUR LOPERATIONNALISATION
DE LA STRATEGIE DE REDUCTION
DE LA PAUVRETE

ALISSABATOU SANOUSSI GOUNE ET RENATA LOK DESSALLIEN

INTRODUCTION

La mise en ceuvre de la stratégie de réduction de la pauvreté requiert un mécanistne
institutionnel efficace pour coordonner les activités et assurer une large participation
des structures nationales 2 tous les niveaux. En raison de la grande diversité de situa-
tions qui prévaut dans les pays et, surtout, parce que la mise en ceuvre des stratégies
multisectorielles de réduction de la pauvreté est en général trés récente, il est diffi-
cile de proposer une cadre institutionnel générique qui puisse s'adapter a tous les
pays. Ce chapitre présente,  titre d’exemple, le cadre institutionnel de pilotage tech-
nique adopté par le Mali pour la mise en ceuvre de sa stratégie de réduction de la
pauvreté.

Le chapitre 8 présente, dans un premier temps, les grandes options en matiere
de cadre institutionnel pour 'opérationnalisation d'une SRP Ensuite, il aborde suc-
cessivement les mécanismes utilisés pour: i) l'affinement des axes stratégiques et la
préparation de 'état des lieux; ii) la stratégie de communication ; iii) le suivi d'exé-
cution et d'évaluation d'impact. Enfin, il tire les enseignements de l'expérience
malienne en présentant les principales difficultés et les défis qui ont été relevés.
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OPTIONS POUR LE CADRE ORGANISATIONNEL
DE MISE EN (EUVRE D'UNE SRP

La diversité des cadres institutionnels et administratifs, dans les pays qui ont élaboré
une SRP rend difficile la généralisation d'un mécanisme institutionnel de pilotage
technigue de mise en ceuvre de ces stratégies. Concernant la supervision du proces-
sus d'opérationnalisation de la stratégie dans son ensemble, il y a plusieurs cas de
figure. Dans certains pays, la Présidence prend en charge I'opération, alors que dans
d’autres, elle releve du Cabinet du Premier Ministre ou encore d’un ministere de
coordination transversale, comme le Ministere du Plan, de I'Economie et des
Finances ou le Ministere du Développement social et des collectivités de base. Quelle
que soit I'imstitution retenue pour superviser le processus, I'important est d’avoir une
supervision et un engagement a haut niveau.

Concernant la mise en ceuvre de lopérationnalisation, celle-ci peut étre assurée
par une institution nationale existante qui en assurera la coordination. 1l est possible
que cette structure ait 2 subir quelques modifications dans ses attributions pour
queelle puisse s'adapter aux besoins de I'opérationnalisation. On peut aussi envisager
dutiliser un apport massif de consultants internationaux qui feront le travail dans les
délais prévus avec le risque d'une appropriation moins grande du processus par les
nationaux. Enfin, lopérationnalisation de la stratégie peut étre réalisée par le biais
d'une approche mixte combinant des structures nationales, appuy¢es par de l'exper-
tise nationale et internationale ponctuelle, pour apporter un support meéthodologique
selon les hesoins. Chaque option a ses avantages et ses inconvénients, le choix dépen-
dra des impératifs de chague pays et des ressources humaires disponibles. Le dosage
des contributions variera aussi en fonction des ressources financieres disponibles.

Le dispositif exclusivement basé sur les structures nationales

1l y a un avantage certain au dispositif basé exclusivement sur les structures natio-
nales car tout y est congu par une équipe nationale qui pilote l'exercice du début 2
1a fir. En principe, l'appropriation est garantie, méme si des problemes organisa-
tionnels et de motivation se posent. Cela est particulierement vrai lorsqu'il s'agit dun
exercice de longue haleine, comme la mise en ceuvre d'une stratégie de réduction de
la pauvreté. Le principal handicap de cette option est que toutes les reflexions
menées au niveau international ou régional sur cette question ne sont pas vraiment
prises en compte en temps apportun, SUrtout en ce qui concerne les méthodologies,
les iouvelles approches et les manieres de faire, qui sont expérimentees de fagcon
presque continue. 11 est important de rester ouvert 2 ces réflexions et de pouvoir enri-
chir Texercice mené au plan national. Par aillewrs, si la structure responsable de
l'exercice est elle-meéme faible, du point de vue de ses ressources humaines, l'ap-
proche basée exclusivernent sur les structures nationales peut présenter plus d'in-
convénients que d’avantages.
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Le dispositif basé en priorité sur I'expertise internationale

I est tout 4 fait plausible de concevoir l'opérationnalisation d’une SRP en se basant
SUr une expertise internationale appelée a jouer un role prépondérant. Lorsque l'ex-
pertise internationale est bien choisie, cette approche a non seulement l'avantage de
produire des résultats de qualité dans les délais requis, mais également de permettre
de capitaliser sur la réflexion menée au plan international. Le principal risque d'une
telle approche est que les structures nationales ne soient pas en mesure de suivre le
rythme et, surtout, d'assurer la continuité. Fn géneral, ce genre d’approche implique
le recours a I'expertise internationale sur une base réguliere, voire permanente, au fur
et a mesure que le processus se développe.

Par ailleurs, l'expérience tend a montrer, dans bien des cas, que 'expertise inter-
nationale permanente limite lengagement et la prise en charge par les nationaux, ce
qui va a l'encontre de l'objectif poursuivi par tous les acteurs du développement.
Enfin, cette option peut cotter plus cher, ce qui n'est peut-étre pas trés efficace au
regard des ressources budgétaires généralement disponibles.

Un dispositif mixte basé sur une combinaison d’expertise nationale
et internationale

On peut envisager une approche mixte ot les diverses structures impliquées auront
la responsabilité de mener a bien l'exercice, mais feront appel a l'expertise nationale
et interationale pour appuyer certains aspects méthodologiques et techniques liés a
l'opérationnalisation. Ceci suppose, bien entendu, l'identification et la nomination
de points focaux au sein de chaque structure cible impliquée dans la mise en ceuvre
de la stratégie de réduction de la pauvrete.

La principale difficulté liée a cette approche est que l'opérationnalisation d’une
SRP demande plus de temps, car le personnel des ministeres impliqués n’est pas tou-
Jours disponible. De plus, I'expérience a montré que le renforcement des capacités
doit s’effectuer de maniére continue, car certains agents responsables du processus
changent de poste en cours d’opérationnalisation.

Dans le méme sens, la multiplicité des taches des cadres nationaux impliqués
peut également retarder le processus d’opérationnalisation, ui-méme fort exigeant
en ressources humaines. Comme dans le premier cas, le probléeme de motivation
peut également se poser. Par contre, du point de vue des avantages, cela permet I'in-
ternalisation, le renforcement des capacités nationales et la formation des ressources
nécessaires pour assurer la mise en ceuvre de la stratégie.

Soulignons enfin que, peu importe l'option choisie, l'engagement de toutes les
couches de la société civile et des bailleurs de fonds constitue un principe de base
pour la création d'un cadre institutionnel efficace de mise en ceuvre d'une stratégie
de réduction de la pauvreé. 1l est donc indispensable que le dispositif associe, 4 tous
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les miveaux, les structures nationales, les représentants de la sociéee civile et les par-
tenaires extérieurs. Le Mali a opté pour cette approche en essayant de minimiser les
désavantages. Le reste de ce chapitre présente Yexpérience du Mali et les difficultés
rencontrées, et propose des pistes de solution.

LA DEMARCHE ADOPTEE AU MALI

Le Mali avait déja mis en place un cadre institutionnel pour I'élaboration de la SNLP
Ce cadre était constitué d'un comité d'orientation dirigé par le Premier Ministre, d'un
comité de suivi dirigé par le Ministre du Plan, d'un secrétariat exécutif et, a la base
du dispositif, d'un Observatoire du Développement Humain Durable et de Lutte
contre la Pauvreté au Mali (ODHD-LCPM).

Evidemment, certains maillons du dispositif ont mieux fonctionné que d'autres et
certaines structures nationales qui devaient jouer un role important n'ont pas €té (res
actives. Ce sont les défaillances de fonctionnement de certains maillons qui ons conduit
le gouvernement 2 mettre en ceuvre des mécanismes de remplacement. 1l fallait égale-
ment trouver un moyen d’alléger le sysieme existant et de le rendre plus opérationnel.

Cest ainsi que les structures gouvemementales d’orientation (Primature), de
coordination (Ministere de I'Economie, du Plan et de YVintégration, au debut, et
Ministere du Développement social depuis février 2000) et de mise en ceuvre (minis-
teres sectoriels) de la stratégie ont été remaniées. Au lieu de quatre niveaux, le dis-
positil n'en a retenu que trois, dont un comité d'orientation, un comité de coordina-
tion et de suivi, et FODHD-LCPM. Tancien secrétariat exécutif a été jumelé avec
'ODHD. Enfin, le dispositif officiel a lui-méme été complété par un réseau de points
focaux qui a constitué la pierre angulaire de l'ensemble du processus d’opérationali-
sation de la SNLE '

La figure 8.1 illustre le dispositif institutionnel retenu par le Mali pour opéra-
tipnnaliser la SNLE.

+  Le Comité d'orientation est Porgane de supervision et d'orientation de la SNLE 1l
a pour role de promouvoir la syrergie entre les différents partenaires, a savoir
le Gouvernement, les collectivités de base, les ONG, les donateurs et tous les
partenaires technicues et financiers de la lutte contre la pauvreté. Il oriente et
contrale les activités du Comité de coordination et de suivi. Présidé par le
Premier Ministre, il comprend une dizaine de ministres, des représentants de la
société civile et des partenaires techniques et financiers du Mali.

Te Comité national de coordination et de suivi a pour role essenciel de coordonner
et de suivre la mise en ceuvre de la SNLP, de veiller 2 la cohérence des projets
et des programmies sectoriels et de valider les définitions essentielles, les
approches et les stratégies de mise en ceuvre du DHD et de la lutte contre la
pauvreté. Il oriente et controle TODHD et lui apporte Fappui nécessaire dans la

1. Tannexe 5.2 du chapitre 5 présente ce cadre institutionnel de mamere détaillée.
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réalisation de ses activités. 1l est composé de représentants des ministeres cibles
de la SNLP, de la société civile et des partenaires extérieurs du Mali. 1l coor-
donne également l'ensemble de lexercice, assure le suivi et fait réguli¢rement le
point sur l'état d’avancetnent des travaux.

Ce comité sert également de point de centralisation et de diffusion de l'infor-
mation sur la stratégie de réduction de la pauvreté au niveau des départements sec-
toriels et de la société civile. 11 propose des actions correctives en tenant compte des
nouvelles orienrations des politiques gouvernementales et des partenaires au déve-
loppement.

Pour étre eflicace, ce comité doit eétre constitué de personnes-ressources
capables d'assurer le suivi de l'opérationnalisation et la diffusion de I'information sur
les activités en cours et prévues. Les personnes désignées doivent avoir les compé-
tences techniques requises et étre assez proches du ministre, de maniére 2 pouvoir
donner l'impulsion nécessaire a lexercice. Les conseillers techniques des ministéres
sont souvent les personnes les mieux indiquées. Dans le cas du Mali, les membres de
ce comite avaient été désignés par les structures, mais pouvaient changer en fonction
des impératifs de la structure.

*  L'Observatoire du Développement Humain Durable (ODHD) a pour mission d’ana-
lyser, de traiter et de diffuser les informations existantes en vue d’améliorer la
définition et I'évaluation des politiques, des programmes et des projets centrés
sur le DHD et la lutte contre la pauvreté. 1l suit a ce titre Pévolution des condi-
tions de vie des ménages et apprécie l'impact des politiques, des programmes et
des projets mis en ceuvre sur les conditions de vie des ménages. Cette unité
supervise les correspondants dans les activités au jour le jour de l'opérationna-
lisation de la SNLP. TODHD est également chargé de la production du rapport
national du Développement Humain Durable.

Pour des raisons d'ordre pratique, ce dispositif 2 trois niveaux a été complété
par un réseau de points focaux qui a €€ le véritable maitre d'ceuvre de l'opération-
nalisation de la SNLP. Le ministére qui avait la charge du suivi de la mise en ceuvre
de la SNLP a envoyé une lettre officielle 4 chaque ministere cible de la SNLP et aux
représentants de la société civile pour leur demander de désigner un point focal qui
avait le mandat d'agir comme animateur de la mise en ceuvre de la SNLP dans son
département. Sur la base des réponses regues des différents ministéres et de la société
civile, le réseau a ¢1¢ constitué, mais il n'a jamais ét¢ officialisé¢ par un texte du type
arrété ou décret.

1l faut également noter ici que plusieurs bailleurs de fonds ont apporté un appui

appréciable aux travaux du réseau de points focaux. Les agences des Nations Unies
ont méme désigné en leur sein des points focaux pour le suivi de la SNLP La Banque
mondiale et USAID ont également joué un réle important dans les travaux au jour le
jour de ces points focaux.
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Les points focaux sont des cadres nationaux travaillant au sein des départe-
ments sectoriels cibles de la SNLP ou activement impliqués dans la société civile.
Cependant, pour assurer l'internalisation de la stratégie et I'amélioration des compé-
tences nationales dans le domaine de la planification et du suivi des programmes et
des projets de réduction de la pauvreté, on doit les choisir de maniére rigoureuse. En
effet, les exigences en termes de compétences techniques et de disponibilité obligent
a faire un choix éclairé des points focaux si on veut assurer un travail rigoureux et
respecter les délais. Deux options sont possibles: les points focaux peuvent repré-
senter leur structure ou ils peuvent étre choisis sur une base nominative.

Sils représentent leur structure, cela a I'avantage de donner plus de poids a
l'exercice et de faciliter la coordination au sein des ministéres et entre ces derniers.
Linconvénient est I'instabilité des agents représencants, de la structure, qui doivent
aussi répondre aux autres requétes de leur structure et se voient parfois dans 'obli-
gation de se faire représenter par une autre personne aux réunions de coordination
des points focaux.

11y a un avantage, en principe du moins, s'ils sont nommés intuitu-personae. On
assure ainsi la continuité car il y a de plus fortes probabilités que la méme personne
suive l'exercice dans son ensemble. 1l y a quelques inconvénients a ce choix, notam-
ment les diflicultés éventuelles dans 1a coordination interne de l'exercice, car si cette
personne est choisie en raison de ses compétences techniques particulizres, elle n'a
peut-gtre pas Iappui inconditionnel de sa structure. Le choix final entre ces deux
options dépendra du contexte institutionnel et culturel dans lequel se fait la mise en
ceuvre de la stratégie de réduction de la pauvreté.

Les points focaux au Mali ont été désignés par les structures et sont leurs repré-
sentants. CODHD sest efforcé de les inciter 2 étre réguliers, de sorte qu’on a connu
tout de méme une certaine continuité sur prés de douze mois.

LES DEFIS RELEVES LORS DE PEXPERIENCE MALIENNE

Les défis relevés dans le cadre de Uopérationnalisation de la SNLP sont nombreux et
se situent a plusieurs niveaux: coordination, circulation de I'imformation, compé-
tences, disponibilités des ressources humaines qualifiées en planification stratégique
multisectorielle, motivation et capacités des points focaux, stratégie de communica-
tion, suivi d'exécution et d'évaluation d’impact, engagement et coordination des
bailleurs de fonds. Ces points sont repris un 4 un ci-dessous.

Les défis en termes de coordination

Les difficultés sont de plusieurs ordres. En premier lieu, il importe de trouver des
personnes compétentes, motivées et disponibles. En général, les cadres supérieurs les
mieux indiqués sont souvent trés occupés dans leur propre administration. Ils ont
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FiGure 8.1
Le dispositif institutionnel d’opérationnalisation de la SNLP
Role

Comité

Institutions

Primature Comité
d’Orientation

Y

Ministere du
Développement Comité de
Social, des Coordination
Personnes Agées et de Suivi
et de la Solidarite

\ Y
Appui technique Mmls“_"res Observatoire du
des partenaires sgcftgngls. Développement
et des services Société Civile Humain Durable
statistiques l (ODHD}
DNSI, DRPS »| Points focaux
CPS, ODHD des ministéres
sectoriels et de
la Sociéré Civile

Dispositif au
niveau régional

Y
* Plan intérimaire et final d'action de mise en ceuvre

* Plan stratégique de communication
+ Dispositif de snivi d'exécution et d'évaluation d'impact
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peu de temps 2 consacrer 4 la coordination et au suivi des activités d'opérationnali-
sation de la stratégie, méme si, officiellement, elle constitue la priorité de toutes les
actions de développement du gouvernement.

De plus, il faut aussi souligner que les activités de coordination ne sont généra-
lement pas rémunérées de maniere complémentaire. La motivation des personnes
choisies a y participer n'est donc pas tres grande, surtout lorsqu'on sait la difficulté
de l'exercice et le temps nécessaire pour assurer une bonne exécution des activités.
Certaines personnes peuvent considérer qu'il s'agit d’'une charge de travail supplé-
mentaire 4 leurs attributions habituelles.

Pour contourner ces difficultés, il peut étre souhaitable d'identifier un suppléant
pour appuyer la personne désignée dans le suivi de I'exercice pendant les périodes
ou elle est prise par d’autres engagements. Cette personne suppléante suit la forma-
tion de base avec la personne nommeée. Une prime de responsabilité peut également
permettre de motiver les personnes concernées.

Les défis en termes de circulation de l'information

Un autre probleme est lié 2 la circulation de l'information au sein de la structure. Le
choix du correspondant est déterminant dans ce sens, car sa responsabilité est
grande pour une bonne circulation de l'information. Ceci est capital si 'on veut assu-
rer la cohérence intra et intersectorielle et la prise en compte objective des difficul-
tés du secteur dans la mise en ceuvre de la stratégie. En effet, lexpérience a montré
que les informations ne circulent pas elficacement entre les différents services d'un
méme département, parfois méme a lintérieur d'un méme service, souvent sans rai-
son apparente ou intentionnelle.

I faut donc trouver un point focal capable d'accéder rapidement aux informations
disponibles a tous les niveaux d’activités relevant de son département ou de son secteur,
de les diffuser de maniére 4 maintenir le méme niveau d'information au sein de Ja struc-
ture et, surtout, de recueillir au niveau de ces struictures, les informations utiles 4 la pla-
nification et 2 la programmation des actions de lutte contre la pauvreté.

Les délis en termes de disponibilité de ressources humaines qualifiées
en planification stratégique multisectorielle

Trouver les personnes qui ont les compétences techniques et qui sont disponibles
n'est pas facile. Celles qui sont disponibles n'ont pas toujours les compétences
requises et celles qui sont compétentes ne sont pas toujours disponibles. 1l est géné-

ralement nécessaire de renforcer leurs compétences par des sessions de formation
spécifiques en planification stratégique avant de pouvotr démarrer la formation sur
les méthodologies d'opérationnalisation.

La faiblesse des capacités nationales en matiere de planification et de suivi des
programmes sectoriels et multisectoriels constitue un défi majeur pour la pérennité
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des actions en matiere de réduction de la pauvreté. Des sessions de formation de
courte durée et répétées sur des outils méthodologiques constituent un des moyens
de relever ce deéfi. Les cadres nationaux doivent acquérir des compétences en matiere
de planification et de suivi de programmes et de projets de réduction de la pauvreté.

Soulignons également que les formations sur les méthodologies d’opérationnali-
sation a diffiérents stades du processus sont assez longues. I'expérience a montré
quelles prennent en général plus de temps que prévu. 1l est donc important de ne pas
trop se presser et de sassurer que la formation est assimilée avant de démarrer 'exer-
cice pour éviter d'avoir des surprises apres le démarrage du processus.

En raison du caractere multidimensionnel de la SNLP et des insuffisances au
niveau de la cohérence intersectorielle, il s'est avére indispensable de renforcer les
capacités des points focaux pour combler ce vide. En effet, les cadres des ministeres
sectoriels travaillent ou collaborent parfois plus avec les représentants des bailleurs de
fonds ou de la société civile quavec leurs pairs des autres départements sectoriels. Le
manque d’expérience et de collaboration dans la planification et la programmation
intersectorielles constitue un véritable handicap qui vient compliquer I'opérationnali-
sation, surtout lorsqu'on doit aborder des programmes multisectoriels et transversaux.

Ainsi, il n'est pas rare de constater que certains secteurs travaitlent pratiquement
en vase clos, sans véritable recherche de cohérence avec les autres secteurs. Clest
pourquoi il peut étre wtile d'avoir recours a un consultant national pour encourager
et aider a développer la collaboration entre les différents dépariements sectoriels.
Sans cette collaboration, la cohérence interne sera difficile a atteindre.

Par ailleurs, on doit regrouper les points focaux par axe stratégique pour favo-
riser ces échanges. Par exemple, les points focaux du Ministére de 'Economie et des
Finances, du Ministere de I'Industrie, du Commerce et des Transports, du Ministére
de 'Administration Territoriale, du Ministere de la Justice, du garde des Sceaux et du
Ministére de la Culture ont été regroupés pour travailler sur l'axe stratégique 1 de la
SNLF 1l en est de meéme pour les autres axes. Cependant, si ce procédé a permis de
renforcer la cohérence intersectorielle, d’autres difficultés ont éte Créées, car certains
ministeres se sont retrouvés impliqués sur plusieurs axes 2 la fois. LODHD a da gérer
cette difficulté avec l'aide de consultants nationaux ponctuels.

Les défis des ressources humaines sont apparus en particulier pour ce qui a trait
aux points focaux, compte tenu de leur réle stratégique. Les personnes désignées
n'ont pas toujours les compétences de base suffisantes pour suivre des formations
plus pointues sur les méthodologies d'opérationalisation de la stratégie. Cela consti-
tue une difficulté importante, puisque la mise a niveau peut retarder le processus.

Etant donné que l'objectif visé mest pas de faire des formations de base, mais de ren-
forcer les capacités existantes pour la mise en ceuvre de la SNLP il est important de
bien choisir le personnel associé  'opérationnalisation.

Certaines personnes désignées ont le niveau nécessaire pour suivre les forma-
tions sur les méthodologies d'opérationnalisation mais, dans leurs structures respec-
tives, l'exercice de programmation-suivi-évaluation des programmes et des projets
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n'est pas au méme niveau de développement. On a constaté que les niveaux de com-
préhension et de mise en ceuvre des méthodologies different grandement d'une per-
sonnhe 4 l'autre. Ainsi, certains secteurs ont un besein plus grand d’appui extérieur
que d'autres, ce qui peut aussi retarder le déroulement de Texercice.

Lexpérience a aussi montré que lapplication des méthodologies sur le terrain
peut souvent se révéler difficile, ce qui entraine une révision de la méthodologie elle-
méme, impliquant un processus pratiquement continut de formation. De plus, les
points focaux peuvent changer pour diverses raisons (remaniement ministériel,
départ volontaire, etc.), obligeant la teprise de certaines formations.

Au Mali, pour assurer un démarrage rapide de laffinement des axes strate-
giques, on a réparti les axes stratégiques et les actions prioritaires entre les dilférents
ministeres sectoriels, a 1a fin de 1a formation. Chaque ministere sectoriel avait formé
une équipe de travail pour affiner les abjectifs et les actions prioritaires et préparer
I'¢tat des lieux au niveau de son secteur d'activités. CODHD et l'équipe de consul-
tants ont rendu visite aux peints focaux pour s'assurer que la formation dispensée
était bien maitrisée par les cadres nationaux et quils étaient en mesure de I'appliquer
correctement. Cette équipe a apporté également un appui technique aux différents
points focaux pour réaliser d'autres activités liées a I'opérationnalisation.

5i le choix des points focaux est incontestablement un élément important dans
la conduite de l'exercice, l'expérience du Mali a également montré que, pour étre effi-
cace, l'exercice nécessite une marge de manceuvre tant technique que financiere.
Pouvoir disposer de ressources humaines et financieres pour refaire les formations
des nouveaux points focaux par exemple, constitue un gage de réussite. Disposer du
temps nécessaire est également trés important, car c’est un exercice de longue haleine
et un processus itératif.

Les défis en termes de stratégie de communication

Comme il a été souligné au chapitre 6, un comité ad hoc a éwé mis sur pied pour les
premiéres activités de communication autour de la SNLP Ce comité n'avait pas
d'existence officielle puisquil sest pratiquement formé spontanément pour les
besoins de la restitution des résultats de la Table Ronde et ceux relatifs a la prépara-
tion du plan stratégique de communication lui-méme.

Mais 2 la phase opérationnelle, le besoin d'un cadre institutionnel plus formel
s'est fait sentir, Selon angle sous lequel on pergoit la question de la communication
autour de la SNLP, plusieurs cas de figure étaient possibles. Certains ont pensé que,
puisqu'il s'agissait d’'une question de coramunication, la responsabilité devait revenir
tout naturellement au Ministere des Communications. D'autres au contraire consi-
déraient que la mise en ceuvre de la SNLP est un tout et, done, que tous les volets y
afférant devaient étre suivis par le méme dispositif. Enfin, pour certains, en raison de
la grande sensibilité de la question et de la nécessité d’établir un vériwable dialogue
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avec toutes les couches de la société, il paraissait plus raisonnable de placer le dis-
positif au niveau du Cabinet du Premier Ministre. Cest ainsi que plusieurs structures
se déeclaraient directement ou indirectement hote du dispositif de communication
pour la SNLF.

11 est important de rappeler quen aoft 1999, le Ministere de I'Economie, du
Plan et de UIntégration (MEPI) a redéfini les missions de PODHD et y a inclus,
comme mandat supplémentaire, la diffusion de linformation sur la lutte contre la
pauvreté. Ainsi, parmi les trois unités fonctionnelles de 'ODHD, figure une unité
chargée de la docurnentation et des relations extérieures. Puisque ODHD centralise
toutes les informations en matiére de lutte contre la pauvreté, il paraissait tout a fait
normal de considérer cette structure comme le cadre naturel d’exécution du plan
stratégique de communication de la SNLP

Ceest pourquoi, apres l'atelier de validation de ce plan, il a été convenu quen
attendant 1a mise en place d'un mécanisme plus adapté, le cabinet du Ministere du
Développement Social, de la Solidarité et des Personnes Agées (MDSSPA), appuyé
par PODHD, serait le cadre d’opérationnalisation du plan stratégique de communi-
cation ainsi que des campagnes de communication. Un comité de coordination a été
formé pour opérationnaliser le plan stratégique de communication. 1l devait étre
composé des représentants des structures suivantes: Primature, Minisizre du
Développement Social, Ministére de la Communication, Ministere des Affaires Etran-
geres et des Maliens de I'Extérieur, PNUD et ODHD. Il a ét¢ également proposé qu'un
représentant du Ministere de la Culture et du Tourisme si¢ge comime cbservateur.

Un autre principe qui a été retenu pour assurer une plus grande efficacite au
comité est de s'assuret que tous les membres possedent des qualifications dans Fun
des domaines suivants: commurication ou développement humain durable et lutte
contre la pauvreté. 11 est également souhaitable d'assurer un certain équilibre des
compétences au sein du comité, de maniere a garantir efficacité des décisions tant
du point de vue du contenu des messages  diffuser que du point de vue du proces-
sus de mise en ceuvre lui-méme. Bien entendu, un tel comité doit pouvoir s'ad-
joindre les compétences qu’il juge utiles.

1l est important que le comité se choisisse un coordonnateur de communica-
tion. Cette personne peut étre le communicateur de FODHD et a, de ce faii, la res-
ponsabilité d’animer et de coordonner les autres membres du comité. Le coordon-
nateur servira de passerelle entre le comité de coordination du plan stratégique de
communication et le comité de suivi et de coordination de la SNLP Vu l'importance
du plan stratégique de communication et la nécessité de le traduire en messages
adaptés au besoin de chaque groupe cible, des comités d'opérationalisation de ce
plan doivent également étre mis en place dans les ministeres concernés.

Le dispositif de mise en ceuvre du plan stratégique de communication suppose
d’abord que l'on fasse avancer les autres volets de I'opérationnalisation. En effet, il
faut baser la communication sur des actions concrétes et préparer des messages ayant
des contenus palpables.
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Les autres problemes évoqués ci-dessus restent valables pour le dispositif insti-
tutionnel de la communication pour la lutte contre la pauvreté. En effet, il faut trou-
ver des personnes disponibles et techniquement aptes a animer le processus. Il faut
également pallier la mobilité des cadres, presque inévitable lorsque l'administration
st jeune.

Les défis en termes de suivi d’exécution et d’évaluation d’impact
de la SNLP

Il est important de distinguer le suivi d’exécution et I'évaluation dlimpact. Le suivi
d’exécution vise 2 mesturer si les activités prévues se réalisent conformément aux objec-
tifs visés et au plan d'action et si les tésultats attendus sont atteints. Lévaluation dirm-
pact, quant 2 elle, mesure 'impact d'interventions types de réduction de la pauvreté et,
plus globalement, de la SRP sur les conditions de vie des meénages et la pauvreté.

En général, toutes les structures nationales disposent en leur sein dentités res-
ponsables du suivi d'exécution des projets et des programmes des secteurs dont elles
ont la charge. Le probléeme peut venir de la nécessité d’adapter de tels systemes au
suivi d'indicateurs d'avancement des interventions de réduction de la pauvreté. En
effet, il ne s'agit pas de créer de nouveaux systémes pour le suivi de la mise en ceuvre
d’une stratégie de lutte contre la pauvreté, mais de faire en sorte que le ou les sys-
temes existants puissent satisfaire les besoins d'information en matiére de suivi de la
SRE. Pour ce qui est de I'évaluation d’impact, qui constitue une action a plus long
terme, les dispositifs précis en la matiere sont rares, mais la plupart des structures
ont pour mandat de suivre I'impact des projets et des programmes qu'elles exécutent.

Au Mali, le dispositif institutionnel pour le suivi d’exécution et évaluarion
d'impact s'organise autour des structures suivantes:

—  La Direction Nationale de la Planification (DNP), rattachée au Ministere de
I'Economie et des Finances chargée de la programmation des investissements
publics;

La Direction Nationale de la Statistique et de I'Informatique (DNSI), rattachée
également au Ministére de 'Economie et des Finances, chargée de toutes les
questions statistiques et des enquétes sur les conditions de vie des ménages;

Des cellules de planificarion et de statistiques (CPS) dans les principaux minis-
teres, chargées du suivi de la mise en ceuvre des programmes et projets sectoriels;
Des directions régionales du plan et de la staristique (DRPS) dans toutes les
régions, pour assurer le suivi au niveau régional et remonter l'information au
niveau central ;

LODHD, qui est la structure d’opérationnalisation de la SNLP et de synthese des
informations sur la pauvreté,

Ces différentes structures qui interviennent dans le suivi d’exécution ou Péva-
luation d'impact agissent de mani¢re ponctuelle, sans véritable coordination.
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Chacune essaie de remplir sa mission en général sans tenir compte de ce que font les
autres ou des besoins spécifiques de la lutte contre la pauvreté. Méme si, en principe,
il 'y a pas de chevauchement entre ces structures, dans les faits, il y a eu quelque-
fois des difficultés non seulement enire le niveau narional et le niveau régional, mais
aussi entre les structures de méme niveau.

- Une proposition de dispositif renforcé de suivi de la SNLP a été soumise pour répar-
tir les taches entre les institutions suivantes:

*  DNP: planification et programmation globale ; arbitrage pour la prise en compte
de la SNLP dans le PTI et le BSI; suivi au niveau global; cohérence intersecto-
rielle ;

CPS: suivi de mise en ceuvre des programimes de leur secteur;, cohérence intra-
secterielle et prise en compte des OSM de la SNLP; suivi des indicateurs de
lutte contre la pauvreté

DRPS : programmation-suivi-évaluation au niveau régional; circulation de l'in-
formation ; données statistiques;

DINSI: enquéies sur les conditions de vie des ménages et la pauvreté ; suivi des
facteurs généraux affectant la pauvreté;

ODHD: Analyse des tendances et de la dynamique de la pauvreté; études d'im-
pact.

Le systéme n'a pas encore atteint sa vitesse de croisiére car méme si les struc-
tures sur lesquelles il repose existent déja, sa mise en ceuvre est encore expérimen-
tale. Cest pourquoi il est difficile pour le moment de présenter les difficuliés de fagon
exhaustive. On sait cependant que les risques de chevauchements entre les diffé-
rentes structures sont réels. De plus, un renforcement des capacités sera nécessaire,
méme si l'on prend en compte les besoins spéciliques de formation liés au suivi-
évaluation de la SNLP

Les défis en termes d’engagement et de coordination des partenaires
au développement du Mali

Malgré I'enthousiasme manifesté par les donateurs pour la SNLP lors de la Table
Ronde de Genéve, on constate que leur engagement est resté timide dans lopéra-
tionnalisation de la stratégie. En effet, au tetour de Geneve, plusieurs représentants
bilatéraux des donateurs sont devenus trés critiques par rapport a la SNLP Ceux-ci
trouvaient qu'elle ne mettait pas assez 'accent sur les questions de politique écono-
mique, notamment macroéconomique. On jugeait quil y avait trop d'interventions
formelles et que la société civile était marginalisée dans I'exercice. Enfin, il y a eu une
mauvaise interprétation des engagements financiers des donateurs envers la SNLP.

Ce dernier point en particuler a pris des proportions considérables. En effet, le
probleme est venu en bonne partie du fait que les donateurs ont annoncé a la Table
Ronde des financements qui n’étaient pas de nouveaux engagements financiers, 11
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sagissait plutot d’engagements en cours ou déja prévus en matiere de réduction de
la pauvreté. De plus, chaque donateur utilisait ses propres criteres pour estimer ses
engagements qui, d'ailleurs, n'étaient pas toujours dans les secteurs prioritaires iden-
tifiés dans la SNLP

On a constaté un manque de cohérence entre les donateurs, certains annongant
que 100 % de leur aide au développement était orientée vers la réduction de la pau-
vreté, alors que d'autres soulignaient que cette proportion n'était que de 20 ou 30%,
alors quil n'y avait pas de différences importantes dans le contenu de leur pro-
gramme d’aide respectif. Malheureusement, cette situation a contribué a alimenter la
confusion sur la perception du fait que le Gouvernement avait réussi a mobiliser plus
de 600 millions de dotlars 4 la Table Ronde en faveur de la réduction de la pauvreté.
Limpression donnée par plusieurs donateurs était que les engagements annoncés
étaient de nouveaux financements, alors que l'essentiel de ces engagements étaient
en cours de réalisation ou déja prévus. Malheureusement, la presse malienne avait
déja publié cette information et est donc devenue critique par rapport a la SNLP
lorsqu'elle a compris la subtilité.

Conscient de la situation apres la restitution des résultats de 1a Table Ronde, le
Gouvernement a souhaité organiser une nouvelle campagne de communication pour
rectifier la situation. Clest aussi pour cette raison que I'opérationnalisation de la
SNLP a démarré sans tambour ni trompette. Il a fallu six mois de travail assidu avant
que les donateurs ne commencent 4 étre sensibilisés a l'effort majeur qui était entre-
pris pour traduire la SNLP en plan d'action opérationnel.

Larrivée de l'initiative PPTE et l'exigence de préparation d'un CSLP sont large-
ment responsables du retour de la SNLP dans l'esprit de la plupart des partenaires
au développement du Mali. En novembre 1999, le FM! et la Banque mondiale effec-
tuaient leur premiére mission au Mali dans le cadre du CSLP et quelques-uns de ses
membres réalisaient rapidement l'ampleur et l'importance du travail en cours dans le
cadre de l'opérationnalisation de la SNLP et sa pertinence pour le CSLP Avant la fin
de cette mission, une décision avait été prise de baser le CSLP sur la SNLF

Linitiative conjointe du FMI et de la Banque mondiale a donc contribué a
remettre la SNLP a I'ordre du jour des débats relatifs a la pauvreté au Mali. Cette ini-
tiative a également coincidé avec I'élargissement du réseau de partenaires qui sou-
haitaient contribuer de maniére constructive a l'opérationnalisation de la SNLP. Le
gouvernement a donc saisi I'occasion et a invité plusieurs partenaires a participer aux
groupes de travail, en particulier ceux qui ceuvraient a la définition des OSM.
Comume il a été mentionné précédemment, plusieurs partenaires ont été trés actifs
sur cette question et ont apporté une contribution importante au processus d'opéra-
tionnalisation de la SNLP

De maniere rétrospective, l'engouement renouvelé pour la SNLP chez les parte-
naires au développement du Mali a été fortuit. Un travail intense de plusieurs mois
avait été réalisé, ce qui démontrait l'engagement du Gouvernement envers sa straté-
gie. De plus, les points focaux avaient eu amplement le temps de se familiariser avec
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les méthodologies et pouvaient se concentrer sur les vraies questions. Ils avaient déja
produit des versions préliminaires du plan d’action et étaient préts a lancer un pro-
cessus de validation.

Un atelier de validation des travaux d’opérationnalisation de la SNLP a été orga-
nisé en février 2001, associant tous les départements ministériels impliqués, la
société civile, les représentants des régions et les partenaires au développement. Cet
atelier a permis de présenter le travail accompli depuis la Table Ronde de septembre
1998 pour: i) affiner les axes stratégiques et les actions prioritaires, entre autres la
fixation des OSM ; i) dresser un état des lieux des interventions de réduction de la
pauvreté aux niveaux national et régional; iii) proposer un plan préliminaire d’ac-
tions complémentaires pour maximiser les chances d’atteindre les OSM retenus. Les
participants ont indiqué 'ampleur du travail accorpli et incité I'équipe chargée de
l'opérationnalisation 4 poursuivre son travail pour préciser certains chiffres et le plan
d'actions complémentaires.

Evidemment, en regardant l'expérience du Mali aujourd’hui, on peut se deman-
der s'il w’aurait pas été préférable de proposer un plan et un calendrier pour l'opéra-
tionnalisation de la SNLP de maniére 4 obtenir ladhésion de tous les intervenants.
Toutefois, dans le contexte particulier du Mali a ce moment-13, il a éé jugé plus
important de produire des résultats concrets avant d’approcher les intervenants a
nouveau.

En résume, quelles legons tirer de l'expérience malienne? Yabord, en termes de
niveau de rattachement institutionnel, il est de coutume, pour montrer I'importance
d'une action, de la placer au plus haut niveau de la hiérarchie de I'organisation admi-
nistrative. Cela donne effectivement beaucoup plus de poids politique, mais '« opé-
rationnalité » peut ne pas étre garantie. A cause de son caractere multidimensionnel,
la lutte contre la pauvreté doit-éire placée au moins 2 un niveau de coordination.
Mais l'expérience a montré gque cela dépend également des hommes et des fernmes
qui animent ces institutions. Méme supervisée a un nivean plus bas de la hiérarchie
de l'organisation administrative d'un pays, la mise en ceuvre peut étre efficace. Il vaut
mieux faire superviser une stratégie de lutte contre la pauvreté 2 un niveau o elle
constitue la principale activité plutdt qu'a un niveau ou les priorités sont nombreuses
et ol elle risque de ne pas se voir accorder l'importance requise. En définitive, la lutte
conire la pauvreté nécessite un engagement politique fort et une structure de coor-
dination dont la tache principale est la réduction de la pauvreté.

Un autre enseignement est que le cadre institutionnel n'a pas besoin d’gtre cau-
tionné par un texte officiel du type décret ou arrété pour lonctionner. Au Mali, le
réseau de points focaux sur lequel s'appuie la mise en ceuvre de la SNLP est quelque

chose de presque informel puisquil n'y a aucun texte constitutif, juste une liste éta-
blie a partir des lettres envoyées aux ministeres cibles de la SNLP C'est pourtant ce
réseau qui a le plus appuyé 'ODHD dans tous les travaux d'opérationnalisation de
la SNLP
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Ceci nous amene a un autre constat, relatif a la multiplicité des cadres institu-
tionnels. En général, lorsqu'on veut contourner une difficulté, on a tendance a créer
des comités. Cette propension est si grande qu'on se retrouve avec une multitude de
comités dent le fonctionnement n'est pas évident. Malgré cette mise en garde, la créa-
tion d'un cadre institutionnel souple et efficace peut étre indispensable. Par exemple,
le Comité de suivi et coordination de la mise en ceuvre de la SNLP ne pouvait pas
servir 4 la mise en ceuvre du plan stratégique de communication, du simple fait de
la spécificité de la communication. 11 fallait un autre comité pour superviser la mise
en ceuvre de ce plan stratégique de communication. Toutefois, 'élément le plus
important est que ces différents cadres institutionnels doivent trouver une passerelle
entre eux, de maniere a ne pas perdre de vue l'objectif commun poursuivi, 2 savoir
la réduction de la pauvreté.

Un autre élément important est la nécessité de disposer d’ure structure perma-
nente, publique ou de statut privé, permettant au processus de mise en ceuvre d'une
stratégie de réduction de la pauvreté de fonctionner méme en cas de changement ins-
titutionnel important. Il s'agissait pour le Mali de 'ODHD. En effet, le processus
d’opérationnalisation était a sa vitesse de croisiere lorsque la lutte contre la pauvreté
a été transférée de la tutelle du Ministere de I'Economie, du Plan et de I'Intégration
a celle du Ministere du Développement Social, de la Solidarité et des Personnes
Agees, une nouvelle structure. Lexistence de 'ODHD a permis de passer la période
de transition sans difficulté et sans retarder l'exercice. Il constitue également la
mémoire institutionnelle pour tous les aspects relatifs 4 I'opérationnalisation de la
SNLE Si cette structure est autonome, cela donne un caractere plus neutre a l'exer-
cice, ce qui n'est pas négligeable dans un domaine comme celui de la lutte contre la
pauvreté.

Quel que soit le cadre institutionnel défini, I'opérationnalisation dune stratégie
de réduction de la pauvreté n'est ni une action ponctuelle (one shot deal), ni une
action réalisée selon une démarche standardisée (one size fits afl). 11 faur faire et
refaire, ajuster et réajuster en continu pour adapter non seulement les actions aux
besoins des pauvres, mais aussi les mécanismes institutionnels aux réalités d'un
monde en perpétuel mouvement.




CHAPITRE 9

FORMULATION D’UN PLAN
STRATEGIQUE DE COMMUNICATION
D’'UNE STRATEGIE DE REDUCTION
DE LA PAUVRETE

ALAIN PERICARD ET TIONA MATHIEU KONE

INTRODUCTION

La communication est une composante essentielle du développement, particuliere-
ment dans le cadre d’'une nouvelle approche telle que la SRP. La sensibilisation aux
causes de la pauvreté, la diffusion de nouvelles idées et de nouveaux modes d’action
contribuant a la réduire, la mohilisation des acteurs du changement et le renforce-
ment des actions a long terme exigent que des messages soient transmis, compris et
interprétés de la bonne facon par les nombreux groupes de personnes concernées.
Mais au-dela de telles considérations générales, rien n'est totalement clair ni consen-
stel par rapport au réle de la communication dans le développement. Les praticiens
du développement sont certes quotidiennement confrontés a des problemes de com-
préhension et de communication. Quant aux décideurs, ils pergoivent généralement
assez bien leur importance, comme en 1émoignent les services ou divisions de com-
munication qui mobilisent une part des ressources hurnaines et matérielles dans les
organisations et entreprises publiques ou privées. Mais les uns et les autres ne com-
prennent pas toujours trés bien en quoi consiste la communication, comment il est
possible d’en tenir compte et de l'intégrer concrétement dans les programmes de
développement?.

Lors d'une étude financée par I'Organisation mondiale de la santé, la quasi-unanimité des déci-
deurs nationaux el internationaux interrogés estimait que la communication était un facteur
crucial du développement, mais la plupart restaient perplexes lorsqu'il leur était demandé d’en
expliquer les détails pratiques (Fraser, 1994).
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Initiative originale du gouvernement malien et du PNUD, lintégration d'une
planification stratégique des communications dans la SNLP au Mali constitue, &
notre connaissance, une premiére. Le contexte malien était favorable 2 une telle inno-
vation. La liberté de presse?, les antécédents et 'engagement des dirigeants au plus
haut niveau de I'Frat dans les domaines de la communication et de la culture, la vaste
dimension et la diversité du pays qui font de la communication un facteur nécessaire
a la cohésion nationale, une volonté de décentralisation, l'existence d'une Politique
nationale de communication pour le développement (en voie détre actualisée), la
volonté clairement exprimée de développer les services de communications gouver-
nementaux, ainsi que la situation préoccupante de la pauvreté et l'importance accor-
dée a la SNLP sont quelques-unes des raisons qui font actuellement du Mali un pion-
nier de I'intégration des communications dans la lutte contre la pauvreté.

La définition et la réalisation du Plan Stratégique de Communication de la SNLP
(PSC-SNLP) au Mali a été le fruit de la collaboration entre, d'une part, une équipe de
deux consultants indépendants (national et international) spécialisés en communi-
cations, travaillant de concert avec les chargés de communication des diftérents
ministeres concernés par la SNLP, et d’autre part, un ensemble d’interlocuteurs, éco-
nomistes et gestionnaires du bureau du Premier Ministre, du Ministere du
Développement Social et de la Solidarité, de 'Observatoire du Développement
Humain Durable et de la lutte contre la pauvreté (ODHD-LCP) et du PNUD.
Lexpérience confirme qu'une telle concertation est essentielle pour une bonne inté-
gration des communications a la SNLP.

Lobjectif de ce chapitre est de familiariser le lecteur avec les problématiques de
communication dans le cadre du développement et a partir de l'expérience de la
SNLP au Mali, de proposer une méthodologie susceptible de maximiser son apport
a une stratégie nationale de lutte contre la pauvreté. La premigre partie vise a procu-
rer aux non-spécialistes une compréhension minimale du potentiel, des contraintes
et des limites d'une approche planifiée de la communication pour le développement.
La deuxiéme partie présente lapproche utilisée pour mener a I'¢laberation du PSC-
SNLP La troisiéme partie propose un cadre méthodologique d'élaboration d'un PSC,
tandis que la quatriéme partie en décrit la structure. En conclusion, le chapitre passe
en revue les facteurs susceptibies de contribuer au succes de l'intégration des com-
muriications dans une SRP.

COMMUNICATION ET DEVELOPPEMENT

Un aspect fondamental du consensus qui s'est développé entre les spécialistes en
communication et leurs interlocuteurs consiste en la négociation d’une vision com-
mune de la communication et de la fagon dont il est possible de la mettre a contri-
bution pour atteindre les objectifs de la SNLP au Mali.

2. Comme le souligne 'association Reporters sars frontieres, le Mali est {avec le Sénégal) un des
rares pays de la sous-région ol aucune atleinte majeure 2 la liberté de la presse n'a été rap-
portée ces dermigres années.
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Au chapitre des généralités et des définitions, il faut remarquer que le terme
meéme de communication — une notion polysémique — pose, au deépart, trois pro-
blemes principaux:

*  Lobjet d¢tude et la discipline pour l'étudier portent le méme nom, d'oit une
confusion fréquente dans les explications de ce quest la communication®, Dans
les milieux anglo-saxons, et de plus en plus dans d’autres spheres linguistiques,
on admet par convention que la communication est un objet d'étude et de pra-
tique défini comme un processus de transfert d'information, d'échange et de
négociation de sens, et que les communications constituent un champ interdis-
ciplinaire regroupant un ensemble de sous-spectalisations qui visent la compre-
hension de ce phénomene et l'intervention. Sans en dresser une liste exhaustive,
notons que les communications incluent 'étude et les pratiques dans les
médias, les technologies de I'information, tes messages, les audiences, ainsi que
la communication organisationnelle et institutionnelle, la communication inter-
personnelle, la communicarion interculturelle et les problemes d'interprétation.
En d'autres termes, le communicateur (ou communicologue) est un chercheur,
un analyste et (ou) un praticien interdisciplinaire qui maitrise une variété d’'ap-
proches permettant d'aborder de facon specifique les diverses facettes des pro-
cessus de communication.

En second lieu, au Mali comme ailleurs, dire que Phumain est un étre grégaire et
social implique quil communique avec ses semblables. Dans un $ens, nous
sommes tous des communicateurs compétents qui doivent comprendre leurs
proches pour vivre avec eux. Partant de cetie évidence, il se crée lillusion d'une
possibilité de compréhension immeédiate. Toutefois, savoir parler et écouter mest
pas suffisant pour comprendre tous les aspects de la communication. Les
recherches sur les medias et les audiences forcent 4 admetire que rien n'est donné
dans ce domaine. Toute communication est orientée par le locuteur (ou I'émet-
teur), elle peut subir des distorsions (ou bruits) lors de la transmission, avant
d'étre interprétée — sans posstbilité de controle absolu de cette interprétation —
par un destinataire. Comment finalement ce dernier utilise-t-il les messages pour
T'action? Ta difficulté de comprendre tous ces aspects du processus doit inciter a
la prudence. 1l faut prendre la mesure des limites de Ia compréhension.

Troisiemement, de I'impression de comprendre ce qui se passe durant la com-
munication a I'illusion du savoir-faire — a la croyance d'une capacité a interve-
nit —, le pas est vite franchi. 1l existe peu de domaines, en dehors de la com-
munication, ol 'on constate autant d'improvisation et ou lon retrouve autant
d’experts autodésignés, qui offrent des solutions apparemment simples et

rapides. Ces pseudo-solutions tiennent généralement de la réduction de |a com-
munication a un nombre restreint de dimensions, par exemple 2 sa transforma-
tion en des questions relevant exclusivement de la gestion ou de la psychologie.

3. Pour faire une analogie, c'est un peu comme si le méme terme était utilisé pour signifier bio-
logie et organisme ou pédiatrie et enfant,
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U'approche est alors partielle et peu concluante quant aux résultats. Les com-
municateurs qualifiés, formés dans les institutions spécialisées, ont eux aussi
une tesponsabilité dans cette situation: la multiplication des approches et des
chapelles concurrentes, qui sont en effet le signe de 1a difficile construction d'un
consensus parmi les spécialistes eux-memes.

Ces problemes se posent enfin avec une force particuliere dans le champ du
développement, ol s'ajoutent les dimensions supplémentaires des relations intercul-
turelles et des singularités culturelles locales, qui rendent les processus de commu-
nication encore plus complexes. LAfrique pose a cet égard un deéfi particulier au spé-
cialiste. Par exemple, de nombreux observateurs des sociétés africaines ont constaté
la dynamique des réseaux d'interactions qui jouent un role central dans la vie sociale
(Bayart, 1996; Bourgault, 1995, Chabal et Daloz, 1999 Koné et Sy, 1995; Ndione,
1994 : Tudesq, 1992 ; Ugboajah, 1983). Lintégration de ces résealx essentiellement
interpersonnels et des technologies de transport et de communication modernes,
rarement étudiée de facon spécifique, est trés peu intégrée dans les approches du
développement — sinon, parfois, de facon intuitive par les praticiens locaux.

Fahsence de definitions consensuelles et les multiples niveaux de sens mis en
jeu dans les processus communicationnels obligent 4 considérer ce phénomeéne
comme constitué par certains facteurs relativement bien connus et maitrisés, et
d'autres moins connus, imprévisibles et parfois trop complexes pour étre totalemnent
contrdlés. Evaluer avec rigueur les limites de ce que I'on comprend et de ce que 'on
peut maitriser est le premier critére qui devrait étre appliqué. En conséquence, quel
que soit le mode d'intervention privilégie, T'approche appropriée de l'intervention en
communication doit etre fondée sur une prise en compte de la complexité, au moyen
de processus de rétroaction permettant de constants ajustements®.

APPROCHE DF COMMUNICATION UTILISEE
POUR I'ELABORATION DU PLAN STRATEGIQUE
DE COMMUNICATION DE LA SNLP (PSC-SNLP)

Cette section présente les particularités de 'application de la méthodologie délabo-
ration du Plan stratégique de communication au Mali.

La SNLP et les communications

Sans entrer ici dans les détails de la SNLP (voir entre autres les chapitres 4 et 5), la

lecture attentive des documents de programme faisait ressortir que les orientations et
les contenus de la SNLP touchant les communications se retrouvaient dans trois
séries de textes:

4. Les dilferentes approches pouvant étre wrilisées en communication et leur intégration sont
présentées en dérail 2 lannexe 9.1.
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La liste des politiques, des plans et des programmes sectoriels autour desquels
doit s'articuler la SNLP contient trois documents que le PSC devait impérative-
ment prendre en compte: ta Politique nationale de communication pour le dévelop-
pement constituait le premier cadre de référence, auquel s'ajoutaient le Schéma
directeur pour la promotion de la radio® et le Schéma directeur des telécommunica-
tions, ce dernier, plus technique, étant par ailleurs plus accessoire :

Le préambule de la SNLP au Mali, intitulé « Une démarche participative et pro-
gressive », résume la philosophie qui a présidé a son élaboration et devait ega-
lement inspirer I'¢laboration et, plus 1ard, I'opérationnalisation du PSC;

Laxe stratégique 8 de la SNLP, dont I'objectif est « d'assurer une coordination effi-
cace de la stratégie de lutte contre la pauvreté », incluait déja plusieurs objectifs
touchant les communications. En particulier, il S'agissait de « faciliter la compré-
hension de I'opinion publique et des intervenants par des actions de plaidoyer
en faveur de la lutte contre la pauvretés. Accessoirement, le PSC devait égale-
ment £tre conséquent avec les autres objectifs de cet axe 8 qui concernent la col-
lecte et I'analyse de données sur la lutte contre la pauvreté, la coordination des
activités et 'encadrement des intervenants et des collectivités territoriales.

Si l'axe 8 de la SNLP servait de cadre aux initiatives de coordination et de com-
munications, les axes précédents, de 1 a 7, devaient donc étre abordés comme autant
de champs d'action — c’est-a-dire, en termes communicationnels, de contentus spéci-
fiques —, que le PSC devait renforcer et mettre en valeur mais qui, a ce tirre, fournis-
saient déja, un certain nombre de parametres essentiels. Ainsi, les documents de pro-
gramme identifiaient déja, pour chacun de ces axes un ensemble d'intervenants 2
mobiliser et une série de groupes cibles  sensibiliser, auxquels on avait aussi donné
une priorité: par exemple, les paysans, les populations nomades, les femmes, les
résidants des milieux urbains et périurbains. En outre, les axes 1 a 7 de la SNLP
structuraient d'emblée la dimension géographique des interventions du PSC: ainsi,
la problématique de l'eau potable ne peut étre abordée de la méme facon dans le sud
du pays, qui est bien irrigué, que dans les régions du nord, qui sont affectées par des
sécheresses récurrentes.

Enfin, l'importance de la couverture médiatique dont la SNLP avait déja fait
U'objet contribuait, elle aussi, a situer le contexte dans lequel le PSC devait sinscrire.
Le 8 juin 1997, M. Alpha Oumar Konaré, Président du Mali, annongait que les cing
années de son second et dernier mandat seraient placées sous le signe de la lutte
contre la pauvrete. Quelques mois plus tard, le Gouvernement menait sur ce theme
une consultation nationale, dans le cadre de laquelle il diffusait une premiére série
d'informations quant a ses intentions. Par la suite, I'élaboration et l'adoption de la
SNLP étaient soulignées par des campagnes de presse qui mettaient au premier plan

5. Les radios nationales, privées ef communaurtaires — dites de proximité —, sont considérées a
Juste titre comme des cutils privilégiés de communication. I} convient de préciser ici qu'en
plus de deux chaines publiques, le Mali comptait, au debut de I'an 2000, 86 radios privées et
communautaires {Agenda de la presse 2000, Maison de la Presse du Mali, Bamako).
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diverses personnalités politiques. Les 16 et 17 septembre 1998, lors de la présenta-
tion de la SNLP 2 la quatrieme Table Ronde des hailleurs de fonds du Mali 4 Genegve,
la télévision nationale malienne couvrait I'événement avec des moyens techniques
sans précédent: pour la premiére fois, un canal satellite permettait aux téléspec-
tateurs maliens de suivre au quotidien le déroulement d'un événement dimportance
nationale qui se passait hors du pays. Enfin, le rapport de la Conférence a été offi-
ciellement adopté en Conseil des Ministres le 7 janvier 1999.

Tous ces événements avaient [ait l'objet de campagnes de presse qui ont trouvé un
large écho aupres de plusieurs groupes cibles. Cest donc dire que le plus grand défi
communicationnel posé par la SNLP, a savoir signilier une rupture par rapport aux
approches traditionnelles de la lutte contre la pauvreté, se trouvait accentué par le fait
que de nombreux Maliens avaient déja, au moment de I'¢laboration du PSC, une idée
arrétée, méme si elle était parfois vague, de ce quétait ou allait &re cette nouveauré.

Lélaboration du PSC-SNLP

Le PSC a été élaboré au Mali durant le mois d'aoit 1999 les délais trés brefs ont
exigé des consultants qu'ils adoptent une démarche itérative, la seule capable de leur
permettre de mener 2 bien simultanément les trois étapes (recherche, concertation,
et élaboration et diffusion) quimpliquait leur travail. Toutefois, la démarche nécessi-
tait aussi une grande capacité d’adaptation aux circonstances et une grande disponi-
bilité de la part de l'ensemble des intervenants concernés. De plus, il est vite apparu
que la complexité d'une initiative telle que la SNLP et les exigences particulizres du
contexte allaient rendre nécessaires certains ajouts et ajustements aux modeles clas-
siques de la planification des communications (présentés dans la troisieme partie de
ce chapitre), pour y inclure notamment des considérations relatives 4 la structuration
de la planification opérationnelle, aux apports des différents champs des communi-
cations (communication institutionnelle, communication pour le développement et
communication sociale) et aux ressources humaines et financieres nécessaires 2 la
mise en ceuvre du plan. Il west point nécessaire de présenter ici le détail du PSC-
SNLP au Mali et du processus de son élaboration. Nous nous limiterons donc, dans
les pages qui suivent, 2 metire en relief certaines particularités du Plan dont nous
espérons qu'elles pourront inspirer des lecteurs susceptibles de contribuer a des
démarches similaires 2 celle qui est mise en ceuvre par le Mali.

Objectif général, objectifs spécifiques et contexte

Le role méme que le PSC était appelé & jouer dans le cadre de la SNLP au Mali ren-
dait l'identification d’un objectif général et d'objectifs spécifiques assez simple et ne
devait pas susciter de débats. Tres rapidement, toutefois, la synthese des éléments
drinformations sur le contexte économique, sociopolitique et institutionnel a fait res-
sortir le grand nombre d'intervenants concernés par la SNLE Ce pren.ier constat
devait amener les auteurs du plan de communication a proposer, dans la section de

~176 -




FORMULATION D'UN BLAN STRATEGIQUE DE COMMUNICATION T'UNE STRATEGIE DE REDUCTION DE 1A PAUVRETE

leur plan consacré aux ressources humaines et financiéres, que la responsabilité de
la coordination de la mise en ceuvre des activités de communication et de leur suivi
soit placée au sein d'une structure qui demeure autonome par tapport a ces interve-
nants, un Comité de coordination de six membres techniquernent qualifiés dans le
domaine des communications, du développement humain durable et de la lutte
contre la pauvreté, appuyés par un coordonnateur spécialiste des communications.
1l serait en effet peu réaliste de demander aux multiples organisations gouverne-
mentales et non gouvernementales impliquées dans la SNLP d'assumner conjointe-
ment la responsabilité de I'organisation dactivités de visibilité dans le cadre des-
quelles elles seraient susceptibles de se trouver en position de concurrence.

La nécessite de marquer une rupture qui fasse écho a l'approche novatrice mise
de l'avant par la SNLP et aussi de contrer une perception négative « classique » de ce
genre dinitiative, parfois dictée par I'étranger, devait amener les auteurs du PSC a
consacrer quelques paragraphes au contexte historique et culturel et 2 tenter de
dégager les élements symboliques sur lesquels les initiatives de communication de la
SNLP allaient pouvoir s'appuyer. Le document fait ainsi référence aux grands
royaumes et empires (Mandingue, Songhoi, Macina, Kénédougou, Bambara) dont le
peuple malien est I'héritier, pour lesquels il éprouve de la fierté et qui inspirent un
modele d'organisation privilégiant la solidarité et T'effort collectif. Le document éta-
blit des tens spécifiques entre ces traditions et les pratiques contemporaines, rappe-
lant que le rejet de telles traditions au nom de la modernité peut mener 2 la margi-
nalisation. Il rappelle aussi que la langue bamanan, la plus importante des langues
nationales, est comptise par une tres large proportion de la population.

Lanalyse de I'environnement public et I'identification
des groupes cibles

Lanalyse de I'environnement public, qui constitue 'élément central dont découleront
tous les autres aspects du plan de communication, peut emnprunter différentes grilles.
Plusieurs facteurs, comme la complexité des themes mis en jeu par la SNLP (la pau-
vreté, les différentes activites de développement) et le nombre de groupes cibles
interpellés, ont amené les auteurs du document a privilégier une analyse qui se
démarque légerement des pratiques habituelles.

Ainsi, dans un premier temps, ils ont identifié une série de constats relatifs aux
perceptions négatives de la SNLF, considérés comme autant de facteurs divisant l'opi-
nion, et pour chacun de ces constats, des pistes de communication susceptibles d’ai-
der 2 les contrer. Au total, neuf points majeurs ont €t identifiés, que l'on peut résu-

mer ainsi suit:

*  LaSNLP est pergue comme un programme de développement parmi beaucoup
d'autres: faire la distinction entre 'action {(la lutte contre la pauvreté) et son
cadre administrarif;
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La SNLP est percue comme un enjeu politique, qui se situe avant tout aul niveau
des discours et qui concerne principalement les personnes instruites: modifier
la perception politique pour présenter la SNLP comme un choix social et une
question d’intérét collectif, l'associer & des actions et non a des discours, faire
intervenir et participer les pauvres;

Parmi les politiciens, seuls les membres de la majorité appuient la SNLP: asso-
cier les parlementaires et les leaders de toutes tendances, en particulier dans
leurs régions respectives,

1l s'agit d'une nouvelle mode plus ou moins imposee par les bailleurs de fonds
étrangers: insister sur la consultation nationale gui a eu lieu et sur les aspira-
tions spéciliques aux habitants du pays, auxquelles la SNLP correspond ;

La SNLP est une question si complexe quiil est difficile pour des non-spécia-
listes de comprendre de quoi il s'agit: vulgariser, schématiser information et
faire des choix quant & ce qui est prioritaire. Ne diffuser que de linformation
crédible et vérifiable;

La SNLP vise d’abord ceux qui parlent frangais et pas vraiment les pauvres, dont
la majorité comprend uniquement les langues nationales : mettre l'accent sur les
communications dans les principales langues nationales comprises par la majo-
rité de la population et sur la participation des pauvres;

La SNLP a été discutée et approuvée en haut lieu, a étranger et dans la capitale
du Mali: mettre Paccent sur la participation des pauvres en milieu rural et dans
les régions;

Les premiéres réactions négatives a Pintérieur du pays ont pu avoir un impact
negatif a lextérieur: diffuser de I'information aupres des Maliens de l'étranger
et de I'opinion publique internationale concernée par la situation de la pauvreté
au Mali; '

Les questions de la promotion de la ferme et de 'environnement, considérées
comme « transversales» dans la SNLP, sont mises de coté: présenter, promou-
voir des actions menées par et pour des femmes, et des actions qui touchent la
préservation de 'environnement.

Lampleur de la couverture médiatique entourant la problématique de la lutte
contre la pauvreté, et surtout de la SNLP depuis 1998, et 'importarnce de ces médias
dans un contexte de pluralisme ont amené les auteurs du plan de communication a
inclure une analyse plus fine de cette couverture dans le PSC. La premitre partie de
cette analyse offre un survol différencié de la couverture effectuée par les médias élec-
troniques (radio et télévision} et écrits, 2 chaque grande étape du processus d'élabo-
ration, d’approbation et de restitution de la SNLP La seconde contient une analyse
de 52 articles diffusés par 10 journaux maliens entre janvier et juillet 1999¢ qui per-
met diidentifier trois principaux types de contenus:

6. Il sagit d'un échantillon des publications les plus influentes, parmi les 28 titres que compte la
ville de Bamako.
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Larticle descriptif et (ou) positif: ces articles reproduisent ou synthétisent I'in-
formation officielle;

Larticle sceptique : les plus nombreux parmi les articles aux connotations néga-
tives. 1ls font le plus souvent un lien entre les programmes d’ajustement struc-
turel {sur recommandation de la Banque mondiale et du Fonds monétaire inter-
national) et la pauvreté au Mali;

Tarticle ironique ou cynique: ce sont des articles d’'opinion (chroniques ou
commentaires) dans lesquels la SNLP est qualifiée de trouvaille politigue ou de
mode venant de l'extérieur.

Ce volet est complété par une troisieme analyse, diachronique cette fois, qui
permet de retracer dans fe temps l'évolution de la couverture de la SNLP effectuée
par les médias maliens et de la situer dans le contexte d'autres événements concur-
rents qui influaient aussi sur les perceptions des auditeurs et des lecteurs (par
exemple, I'augmentation du prix de I'eau et de I'¢lectricité décidée durant la période
couverte et le fait que les delestages d'électricité durant cette période obligeaient
beaucoup d'activités a tourner au ralenti). Le couplage des informations ainsi
recueillies a permis de relativiser certaines images négatives du role de ces médias,

ainsi que la perception de leur poids réel dans le faconnement de I'opinion.

Quant 4 l'identification des groupes cibles, elte consistait, a cette étape, a pro-
poser une liste préliminaire des principaux destinataires des messages qui devait étre
transmise par les responsables des communications des institutions et des organisa-
tions concernées par la mise en ceuvre de la SNLP: fonctionnaires, parlementaires,
élus communaux et intervenants non gouvernementaux, qui a la fin de leur mandar,
sont appelés a devenir 4 leur tour porte-parole dans le cadre des plans opérationnels
de communication aupres d'autres groupes cibles, tels que les opérateurs écono-
miques, les Maliens de I'extérieur et les partenaires au développement. Comme on le
verra plus tard, si le grand public {en particulier les femmes et les plus pauvres)
demeure un des principaux groupes cibles des activités de communication, certains
de ses membres sont également appelés a devenir porte-parole, dans le cadre des
processus de communication sociale intégrés au PSC.

La planification opérationnelle

La seconde partie du PSC-SNLP définissait un cadre pour l'élaboration des plans
opérationnels qui sera effectuée, dans un deuxieme temps, par les personnes char-
gées de leur mise en ceuvre. Aux fins de 'opérationnalisation, cing dimensions ont
été intégrées:

+  Les 7 ensembles de themes, impliquant autant de campagnes opérationnelles ;

*  Les structures {ministéres) responsables et les principaux intervenants impli-
qués dans chacune de ces campagnes;
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La durée de mise en ceuvre de la SNLF, pendant laquelle ces campagnes sont
réparties
La politique de régionalisation, suggérant de décentraliser cette campagne;

Les aspects « transversaux » (promotion de la femme el protection de 'environ-
nement), ainsi que la coordinarion de la SNLP et la participation, sur lesquels il
conviendrait de mettre un accent particulier.

Lexercice de planification du volet opérationnel consistait 4 « caser » les themes
(ou sous-themes choisis dans le cadre de chaque axe stratégique) dans les régions les
plus appropriées, puis a répartir chacune des paires « régions-themes » sur un calen-
drier, a des intervalles aussi réguliers que possible pendant la durée de la SNLP, en
identifiant dans chaque cas la meilleure formule susceptible de mobiliser les médias
et de rallier Popinion publique. Il restait enfin a déduire de ce scénario les aspects
plus techniques: organismes responsables du contenu des communications, orga-
nismes participants, partenaires privilégiés, activités possibles, etc.

La méthodologie d’élaboration du message principal
et des messages secondaires

Les données sur les processus de communication interculturelle dans le contexte
malien démontrent que la traduction de messages concus a des fins de sensibilisa-
tion et de mobilisation est extrémement problématique. La premiere question qui se
posait a propos des messages diffusés dans le cadre de la SNLP portait sur la langue
dans laquelle ils devaient étre congus et testés. Dans la mesure ot la majorité des
groupes cibles primaires comprennent le bamanan, mais non le francais, il a été
décidé de concevoir les messages d'abord dans cette langue nationale. Les auteurs
ont jugé que la justification de ce choix vis-a-vis des groupes cibles secondaires {par-
tenaires étrangers, en particulier) non seulement serait renforcée par une traduction
mettant I'accent sur I'explication des symboles culturels, mais pourrait produire un
effet positif en signifiant que les pauvres sont placés au centre des initiatives de com-
munications. Limportance d'un programme comme la SRP exige évidemment qu'une
fois congus, les messages soient testés aupres de représentants des divers groupes
cibles et éventuellement modifiés pour répondre aux objectifs.

Le PSC montre, par des exemples, comment les messages en bamanan permet-
tent d’authentifier un contenu qui fait appel a 'amour-propre de l'individu et suscite,
par des formules de refus de la fatalité, ladhésion 4 une communauté fondée sur des
valeurs partagées. Voici des exemples:

+  «Sege bam bali? An t&!» Traduction: Fternelle pauvreté? Jamais! (Nous refu-
sons de subir dans l'inertie) ;

«Ni am be ko ai, ségé be niongri ». Traduction: Si ensemble nous disons non
la pauvreté, elle se mettra 4 genoux.
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Niveaux d’intervention et outils privilégiés

Au moment d'identifier les outils de communication susceptibles d’étre utilisés dans
le cadre des plans opérationnels, la volont¢ dancrer la démarche du PSC dans la
réalité socioculturelle malienne rendait nécessaire l'ajout dans cette section de consi-
dérations sur les réseaux endogenes’ de communication. Tentée avec succes dans le
cadre d'opérations a portée plus limitée (par exemple avec les volets [EC® de certains
projets dans le domaine de la santé), leur intégration a un niveau plus stratégique
pose encore un certain nombre de problemes auxquels I'absence de connaissances
précises sur le fonctionnement de ces réseaux ne permettait pas d'apporter de
réponses totalement satisfaisantes.

Quelques principes pouvaient toutefois éire mis de I'avant. Ainsi, le PSC prévoit
la mise 2 contribution de divers types d’acteurs de ces réseaux (griots, matrones,
autorités coutumieres ou religieuses, etc.), Putilisation de certains lieux de rencontre
{marches, dispensaires, lieux de culte, gares routieres) et la mise a profit de diffs-
Tentes occasions (fétes religieuses ou traditionnelles, mariages). Une telle démarche
exige aussi des responsables des activités de communication qu'ils travaillent en col-
laboration avec des personnes qui utilisent quotidiennement ces téseaux et en
connaissent intimement le fonctionnement, a savoir les membres des collectivités
concernées.

Les approches privilégiees par le PSC présupposent donc la maitrise de plu-
sieurs champs de spécialisation (identifiés au début de ce chapitre), au sein desqueis
les pratiques (ou activités de communication) sappuient sur l'usage d'outils particu-
liers. A un niveau stratégique, cette section du document permet de faire le lien entre
ces champs et ces outils. Ainsi, le PSC prévoit que les démarches de communication
institutionnelle nationale rendront nécessaires la production de dépliants, de bulle-
tins, d’affiches, de communiqués, qui seront utilisés dans le cadre d'assemblées, de
réunions, etc. Certains de ces outils ou d’autres Encore, comme un site Internet, ser-
viront 4 rejoindre les Maliens de I'étranger. Il convient de préciser ici que l'impor-
tance accordée aux médias dans la section d'analyse de lenvironnement public devait
conduire les auteurs du document a metire leur role en évidence et a COTISACTEr une
section spéciale aux outils de communication médiatisée : spots publicitaires, jeux-
concours, commandite d'émissions et de reportages, etc. Enfin, d’autres outils ren-
voient aux démarches de communication pour le développement. Ainsi, les activités
de communication éducative recourront a des outils éprouvés en contexte rural ou
périurbain, comme les sketches, le théatre traditionnel (koteba), les contes, les boites
4 images ou encore divers types de documents, en langues nationales, destinés spe-
cifiquement a la presse communautaire et aux radios de proximité,

7. Le fait que les échanges d'informations et les dynamiques interpersonnelles entre les acteurs
de ces réseaux sappuient également sur des technologies de communication (teléephone) ou
des moyens de transport modernes indique clairement qu'il serait inapproprié de les qualifier
de «traditionnels ».

8. Information, éducation, communication.
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Dans la mesure ot le PSC a d’abord pour but d'aborder la communication en
amont de ces démarches institutionnelles, les auteurs du document ont également
choisi didentifier dans cette section deux principales démarches participatives, vies
comme des outils susceptibles de nourrir ou méme de déterminer le contenu des
communications institutionnelles: les groupes de discussion, qui réunissent des per-
sonnes visées par les actions de la SNLP, aideront les décideurs a valider la formula-
tion de leurs messages et 4 ordonner les informations a diffuser. La communication
sociale pousse cette démarche plus loin en incitant les pauvres, principaux acteurs de
la SNLP a identifier dans leurs propres termes leurs problemes de pauvreté, les solu-
tions quils veulent y apporter et les processus de leur mise en ceuvre. Ces formula-
tions pourraient méme devenir par la suite le point de départ de certaines activités de
communication institurionnelle. Une telle démarche serait en outre Ioccasion dune
collaboration étroite entre les responsables de la mise en ceuvre de la SNLP elle-méme
et de leurs homologues chargés de celle des plans de communication.

Planification et gestion 4 I'étape opérationnelle

Document d'orientation stratégique, le PSC m'avait pas pour mandat de préciser le
detail des activités, les ressources humaines nécessaires, les aspects budgétaires, les
ressources techniques spécialisées, les modalités du suivi en région et les critéres
d'évaluation. Ces aspects doivent étre développés dans les plans opérationnels aux-
quels le PSC fournit un cadre. Ainsi, on y suggere que cetie planification soit élabo-
rée par un comité de coordination élargi, avec des représentants des ministeres res-
ponsables de T'axe qui fera I'objet des communications, et de la région qui sera au
centre des activités, Ce comité désignera les personnes responsables de la mise en
ceuvre de chacune des campagnes de communication, le Comité de coordination
assurant la responsabilité du suivi.

Au chapitre des activités et du budget, outre la participation et les contributions
des institutions responsables de la SNLP et celles qui ont €té prévues par les bailleurs
de fonds, le PSC prévoit que 'on demande & certains partenaires au développement
de collaborer aux communications des activités qui les concernent (par une partici-
pation et par une forme de commandite). En contrepartie, les campagnes de com-
munication pourraient leur garantir une visibilité sur les plans régional, national et
international et leur procurer du matériel écrit et audiovisuel utilisable a des fins
d'information et de promotion, au Mali et 4 I'étranger.

LA METHODOLOGIE D’ELABORATION DU PLAN STRATEGIQUE

DE COMMUNICATION DE LA SRP

Iélzboration d'un PSC constitue la premiere étape d'une stratégie de communication
visant 4 appuyer une SRP. Cette éiape permet de rassembler toutes les données per-
tinentes 2 la planification des activités. Comme l'indique J'experience du Mali, le PSC
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doit essentiellement étre caongu comme un document de référence destiné aux déci-
deurs et aux intervenants en communications, dont U'objectif est d’optimiser les
résultats des actions de commurication, en permettant:

*  Dintégrer 'ensemble des connaissances sur le contexte, I'environnement public
et les ressouices;

De prendre les décisions d’ordre stratégique dans les meilleures conditions

De batir un consensus parmi les acteurs qui doivent contribuer & leur opéra-
tionnalisation.

Comme nous l'avons évoqué plus haut, la conception du plan implique trois
étapes simultanées: la recherche (collecte, analyse et synthese des données perti-
nentes), la concertation {consultation et information préliminaire des décideurs et
des intervenants appelés a mettre en ceuvre les activités de communication), et 'éla-
boration et la diffusion. Une fois adoptée, I'approche définie dans le PSC fonde I'éla-
boration du ou des plans opérationnels. Sans pour autant céder aux effets de
conjoncture, le PSC doit étre utilisé comme un outil dynamique. Dans un environ-
nement public changeant, des ajustements constants sont nécessaires, ce qui
implique une surveillance de lenvironnement et I'ajustement rapide de la planifica-
tion des communications.

La recherche

Plusieurs techniques de recherche qualitative et quantitative peuvent éure utilisées
pour rassembler les données sur: les contextes économique, sociopolitique et insti-
tutionnel dans lesquels doit s'inscrire le PSC; les aspects pertinents du contexte his-
torique et culturel; ['état de I'environnement public face a la SNLE Cette étape pro-
cure I'information nécessaire pour la prise de deécisions sur les aspects stratégiques
des communications. Elle comprend au minimum les trois volets suivants:

= Une analyse fouillée de tous les documents officiels portant sur la SRF, ainsi que
des échanges avec les acteurs et les décideurs qui ont été impliqués dans son
€laboration. Cette étape permet de dégager les orientations et les contenus qui
doivent faire partie du PSC. 1l sagit en quelque sorte d’une lecture «entre les
lignes», les éléments touchant la communication étant généralement plus
implicites quexplicites.
Des entrevues avec des spécialistes nationaux en communications, en particu-
lier avec ceux qui ceuvrent dans les diftérents départements concernés par la
mise en ceuvre de la SRP (ce qui permet simuitanément de les informer). Il s'agit
de rassembler les connaissances disponibles sur les médias, et les lecons que
Pon peut tirer des expériences passées, et de faire le point sur les ressources
existantes et sur les spécificités nationales dans le champ des communications.

Sl y a lieu, une analyse de contenu des informations déja diffusées par les
médias sur la lutte contre la pauvreté et sur la SRP permet enfin de dégager les
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tendances et les dynamiques, que doit contribuer a renforcer ou a modifier le
PSC dans l'opinion publique.

La concertation

La réalisation des objectifs visés par le PSC passe par l'information et, éventuellement,
la mobilisation des intervenants clés de la SRP sur le plan national, d’abord en com-
munication puis dans d’autres domaines. Plusieurs niveaux doivent &tre considérés.

En premier lieu, il convient de constituer un comité (nommé dans ce texte
Comité de coordination} qui pilotera I'élaboration et, par la suite, 'opérationnalisa-
tion du PSC. Plusieurs personnes devraient normalement y jouer un réle central. 1l
s'agit d'abord des responsables de la communication des principales institutions
chargées de l'opérationnalisation de I'ensemble de la SRP Une personne-ressource du
Ministere de la Communication, qui est généralement responsable des médias
publics et des politiques de communication, devrait également faire partie de ce
groupe, auquel peuvent par la suite s'ajouter d'autres experts nationaux et interna-
tionaux. Par exemple, un représentant de l'organisme qui rassemble les données
nationales sur le développement humain et la lutte contre la pauvreté serait une
bonne 1essource humaine, ces données étant utiles & des tins de vulgarisation. Un
principe a appliquer lors de la sélection des membres du Comité de coordination
consiste a veiller 4 ce quune majorité d'entre eux sotent des spécialistes de la com-
munication. Etant donné qu'ils auront la responsabilité des ajustements lors de Popé-
rationnalisation du PSC et que certains de ces ajustements exigeront une réponse
rapide, il est en effet indispensable que les décisions puissent étre prises par des per-
sonnes qui partagent une connaissance et une vision communes des dynamiques de
communication. Enfin, le Comité de coordination, tout en réunissant les acteurs
essentiels de la stratégie de communication, doit éviter de les multiplier pour main-
tenir la rapidité de réaction.

Deuxigme groupe d'intervenants concernés par la stratégie de communication,
les responsables de la conception et de la mise en ceuvre de la SRP doivent étre infor-
meés et consultés dans le cadre de I'élaboration du PSC. Comme on 1'a vu a propos
de la recherche, ils vont fournir des éléments de contenu et peuvent contribuer 2 la
mise en forme du PSC en portant un regard critique et profane sur ce dernier. Leur
concours est nécessaire 4 'approbation du PSC: ils doivent avaliser la décision du
comité de coordination et, a Vétape de Vopérationnalisation, ils présideront a l'attri-
bution de fonds et a l'établissement de procédures de gestion des activités de com-
munication. Ils peuvent également étre mis a contribution et participer aux commu-
nications en tant qu'experts et porte-parole dans les domaines de 'économie, des
affaires sociales et de la réduction de la pauvreté. Enfin, pour éviter un conflit de
valeurs, il est préférable de toujours s'adjoindre un expert du domaine de la culture.

Un troisieme niveau regroupe l'ensemble des responsables des communications
des différentes administrations impliquées dans la mise en ceuvre de la SRP Au
Mali, il s'agissait en pratique de la quasi-totalité des agents de communication des

~184-




FORMULATION D'UN PLAN STRATEGIQUE DE COMMUNICATION T'UNE STRATEGIE DE REDUCTION DE 14 PAUVRETE

ministeres. Dans beaucoup de pays d’Afrique, ces personmes comptent parmi les
experts les mieux formés et les plus expérimentés en communication. La plupart
devraient d’abord éire rencontrées en entrevues individuelles pour mettre a profit
leurs connaissances de l'environnement public et leurs perspectives sur la SRP, et pour
recenser les ressources techmques dont ils disposent. Par la suite, on doit leur remetire
une ébauche du PSC pour commentaire.

A ces tencontres individuelles peut S'ajouter une rencomntre en groupe qui sera
l'occasion de discuter des aspects les plus complexes du contexte et de lenvironne-
ment public. Une telle réunion peut en outre contribuer a créer une cohésion favo-
rable a la coordination des actions qui devront étre collectivement entreprises lors de
Topérationnalisation de la stratégie. Dans beaucoup de pays, ce regroupement large de
spécialistes institutionnels permet d’intégrer d'autres dimensions conjoncturelles qui
touchent l'organisation nationale des communications, par exemple I'élaboration de
politiques, I'éventuelle réorganisation des services et des activités de formation ou I'in-
troduction de développements technologiques tels que Tinformatisation des commu-
nications institutionnelles. A ce niveau, il peut s'avérer pertinent que linstitution
concernée veille 4 la coordination des initiatives touchant la formation et Iacquisition
de ressources techniques en communication.

Flaboration et diffusion

Lélaboration initiale du PSC, c’est-a-dire la recherche et 1a rédaction du document de
référence, doit étre réalisée par des personnes indépendantes des diverses adminis-
trations concernées par la SRP. Le mandat de ces personnes consiste, aprés concerta-
tion avec les intervenants, a proposer une approche pour réaliser de la meilleure
facon possible les objectifs du PSC. 1l est donc préférable que ces personnes ne soient
pas percues comme étant parties prenantes dans l'opérationnalisation de la SRP

Quant 2 la diffusion du document, elle devrait au contraire se faire conformé-
ment aux processus administratifs courants, pour que les intervenants puissent se
l'approprier et eventuellement en négocier les modalités d’opérationnalisation. Le
tancement du PSC peut par ailleurs éire mis 1 profit 2 des fins de sensibilisation et
de mobilisation.

Le plan stratégique est destiné a servir de cadre de référence initial 2 une ou
méme 2 plusieurs campagnes de communication qui accompagneront toutes les
étapes de la mise en ceuvre de la SRP Comme nous I'avons indiqué dans le cas du
Mali, au moment de I'opérationnalisation, il est nécessaire d’élargir la concertation et
la mobilisation a d’autres intervenants, en particulier aux responsables régionaux et

a certains specialistes dans des domaines techniques, tels que la production de docu-
ments €crits et audiovisuels, la création et le testing de messages, I'organisation de
groupes de discussion, I'intervention en communication sociale, etc.
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LA STRUCTURE DU PLAN STRATEGIQUE DE COMMUNICATION
DE LA SRP

La structure classique ou générique d'un plan de communication approprie, dans le
cas d'une SRP, peut étre ramenée 2 un modele en dix points présenté dans les pro-
chains paragraphes. Cette structure n'est évidemment pas rigide et elle doit étre
adaptée aux besoins. La premiere partie (points 1 a5) est la plus importante dans un
plan stratégique. La seconde (points 6 a 10) est abordée a un niveau général dans un
PSC, avant d'étre par la suite developpée en détail dans un ou plusieurs plans opé-
ratiormels aprés que les autorités concernées auront avalisé les considérations straté-
giques et décidé de la mise en ceuvre du volet communication de la SRP.

Point 1: Lobjectif général

Ce premier point sert 2 décrire I'objectil général de la stratégie de communication. Par
exemple, faire connaitre lapproche nouvelle que constitue la lutre contre la pauvreté telle
quelle est envisagée par la SRP, la position des institutions par rapport a ce dossier, etc.
Tobjectif général doit étre conséquent avec les objectifs de la SR, tout en mettant l'accent
uniquement sur ce qui est pertinent pour le volet communication. A titre d’exemple, on
peut v trouvet les mots clés informer, sensibiliser, mobiliser, diffuser ou conscientiser. 11
y en a de préférence un seul, parfois deux, trés rarement trols. 11 est essentiel que cet €lé-
ment et le suivant solent compris et approuvés par tous les intervenants.

Point 2: Les objectifs particuliers

Cette catégorie peut étre utilisée pour identifier des objectifs plus concrets, liés a 'ob-
jectif général: par exemple, améliorer les perceptions du theme de la lutte contre la
pauvreté. Elle nest pas toujours nécessaire, quoique lexpérience rende 4 démontrer
que la complexité des sous-themes reliés a la lutte contre la pauvrete rend nécessaire
la formulation d’une série d'cbjectifs de second niveau.

Point 3: Le contexte

Cette partie décrit la toile de fond, en résumant le contexte dans lequel s'inscrivent le
plan stratégique de communication et sa raison d'@tre: rappel de situations, de déci-
sions et d’activités antérieures ayant rapport avec la lutte contre la pauvreté, descrip-
tion de la situation présente et de 'avenir envisagé. Deux aspects majeurs doivent étre
présentés sous cette rubrique. La premiére consiste en un exposé synthétique de la
situation de la pauvret¢ dans le pays, du cadre institutionnel dans lequel a été éla-
borée la SRP et des principaux acteurs nationaux, internationaux et élrangers impli-
qués dans sa conception. La seconde, plus subjective, met en perspective le contexte
historique et culturel national dans lequel se situe la SRE, y compris les épisodes mar-
quants du passé, les symboles et les valeurs qui contribuent a la cohésion du pays et
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qui motivent la décision de faire de la lutte contre la pauvreté une priorité. Cette
seconde partie vise 4 proposer un cadre de référence aussi consensuel que possible,
permettant de situer la question de la lutte contre la pauvreté dans un cadre plus
large, c’est-a-dire aux niveaux national et culturel.

Point 4: Canalyse de I'environnement public

[analyse de I'environnement public est la partie centrale d'un plan stratégique de
communication. Elle peut étre présentée de plusieurs facons. Lune delle consiste 2
simplement décrire la position de tous les groupes cibles concernés et de toutes les
parties prenantes vis-a-vis du dossier, par exemple fonctionnaires, parlemeniaires,
partenaires au développement, public urbain et scolarisé, médias, communicateurs
traditionnels, organismes de base, grand public, etc. Cette approche simple est
appropriée aux plans opérationnels qui devront étre élaborés dans un second temps.

Une autre technique, qui permet mieux de mettre I'accent sur les aspects straté-
giques, est celle que les Anglo-Saxons appellent « SWOT analysis », c’est-a-dire I'ana-
lyse des forces (strengths), des faiblesses (weaknesses), des occasions (opportunities) et
des menaces (threats). Les forces et les faiblesses représentent les facteurs internes
susceptibles d'aider ou de nuire au programme, par exemple la capacité de coordi-
nation entre les ministéres concernés, la correspondance entre le programme et les
attentes du public, etc. Les occasions et les menaces renvoient aux facteurs externes :
besoins exprimés des groupes cibles, appui ou manque d'appui de tel ou tel groupe
clé, réactions des médias nationaux, etc.

Enfin, une version plus ¢laborée de cette approche consiste, aprés avoir dressé
une liste des enjeux identifiés par les spécialistes et méme par les médias quant aux
perceptions des programmes de lutte contre la pauvreté ou encore quant 4 ce qui a
eté dit sur la SNLP a proposer des approches communicationnelles visant i renfor-
cer les perceptions positives et 2 corriger les perceptions négatives. Laccent doit étre
mis sur les dynamiques et les perceptions des médias nationaux, qui constituent le
premier canal par lequel les institutions nationales s'adressent  la population. Cest
cette derniere option qui a été choisie dans le cas du PSC-SNLP au Mali.

Point 5: Les groupes cibles

Lidentification des groupes cibles découle généralement de I'analyse de l'environne-
ment public. Une campagne de communication vise généralement plusieurs groupes
cibles, mais il est important de les ordommer en « groupes primaires» et « groupes
secondaires » ou en catégories, si les moyens pour rejoindre les différents groupes ne
Se recoupent pas. Dans le cas de la SRP, ces groupes cibles doivent également étre
identifiés selon quiils se situent a lintérieur ou a lextérieur du cadre institutionnel, 2
lintérieur du pays ou meéme a lextérieur. Les premiers destinataires et acteurs de la
SNLE, les pauvres, constituent évidemment un groupe cible prioritaire.
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Point 6: Les messages

Meéme sil est rare qu'une campagne ne comporte qu'un seul message, il est impor-
tant de ne pas multiplier les messages. Il est plus efficace d'avoir un message princi-
pal el un ou plusieurs messages secondaires qui viennent soit le préciser, soit
répondre a des questions qui seront provoquées par le programme. Dans tous les cas,
les messages doivent se renforcer mutuellement. A létape de la planification straté-
gique, il faut d’abord définir les principes qui présideront a I'élaboration des mes-
sages, proposer une méthodologie pour les élaborer et les tester, et présenter des
exemples, plutot que de choisir les messages definitifs. Par exemnple, les questions
qui se posent sont d’ordre linguistique (dans quelle langue le message principal est-
il initialement formulé?), culturel (quel type de message peut étre cOmpris par une
variété de groupes cibles?) et technique (le message doit-il étre modifi¢ pour diffu-
sion avec différents outils ou a l'intention de différents publics cibles?).

Point 7: Le profil

Quel profil les organisations ou la structure responsable du programme adopteront-
ils dans ce dossier? Une bonre nouvelle ou une action gui apporte une solution
attendue suggere un profil haut et que T'on prend les devants par une approche
proactive dans la dissémination de l'information. Lorsquil s'agit de répondre a une
situation ou de désamorcer des tensions, un profil moyen, sar un mode essentielle-
ment réactif, peut &ire approprié. Dans certaines situations ot il est particulierernent
difficile de faire ressortir un aspect positif, il est préférable d'adopter un profil bas et
le plus discret possible. Lexpérietice démontre que le gouvernement, le principal
promoteur d'une SRE, a avantage a ne pas adopter un profil trop élevé afin d'encou-
rager 'adhésion et la participation des partenaires et des populations, surtout dans
un contexte de mise en ceuvre d'une décentralisation qui insiste sur la prise en main
du développement par les populations, comme c'est le cas au Mali.

Point 8: Les activités

Si certaines activités peuvent d'ores et déja etre planifiées dans le cadre dun PSC,
cette section constitue dans les faits un point de jonction entre les considérations
stratégiques du PSC et les plans opérationnels de communication qui découleront de
sa mise en ceuvre. 11 sera donc utile de préciser ici certains principes qui présideront
a l'identification et au choix des activités.
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La réalisation des objectifs du PSC suppose, sur le plan opérationnel, les deux condi-
tions suivantes:

*  Le fractionnement du theme de la SNLP en sous-themes. Le contenu de linforma-
tion sur les divers aspects de la pauvreté qu'il s'agit de rendre compréhensibles
est en elfer d'une complexité qui rendrait inefficace 'hypothese d’une seule
campagne de communication obligeant 4 multiplier les messages, quels gu'en
solent les moyens. 1l convient donc de subdiviser l'information et de planifier
plusieurs campagnes dont chacune couvrira un théme particulier de la SRP
Cette exigence est renforcée par la nécessité de lier communication et actions
concretes sur le terrain et de respecter les politiques de régionalisation appli-
quées par de nombreux pays africains.

La durée. Contribuer a modifier les discours des différents acteurs du dévelop-
pement pour y intégrer un nouvel aspect — une nouvelle fagon de lutter contre
la pauvreté - constitue un changement que l'on pourrait qualifier de culturel au
niveau national. Un tel changement ne peut se faire que par une campagne de
communication qui évolue tout au long de la mise en ceuvre de la SNLP pour
que de nouvelles habitudes soient créées et maintenues au nivean du langage
des acteurs, suscitant a terme de nouveaux comportements’.

Cette section permet également de déterminer la nature des activités qui seront
planifices plus en détail a I'étape opérationnelle : conférences de presse, lancements
de publications, séances d’information, campagnes de consultations publiques, cam-
pagne de publicité, relations avec les médias, utilisation des réseaux endogénes de
communication (théatre traditionnel, griots), communication sociale, etc. Déja a
cette €tape, il est utile de déterminer, chaque fois que cest possible, Lunité qui sera
responsable de l'organisation de ces activités et les personnes qui occuperont le
devant de la scéne (personnalités, hauts fonctionnaires, partenaires au développe-
ment, représentants des destinataires, etc.). Un calendrier préliminaire de ces activi-
tés peut étre inclus sous cette rubtique ou constituer une rubrique distincte. 11 est
important que les différentes activités se renforcent mutuellement. létablissement du
calendrier devra également tenir compte du temps de production des outils, et
d'autres facteurs externes, comme la disponibilité des partenaires ou lexistence
d’autres événements d'envergure nationale ou internationale (féete nationale ou reli-
gieuse, événement sportif, gros congres), susceptibles d'avoir un impact sur les
groupes visés.

Lintégration de themes nouveaux dans les discours fut réalisée dans le passé lorsque les
notions de promation de la femme (o équité entre les sexes et développement) et de développement
humain durable ont pris de Iimportance a la suite d'initiatives venant des institutions. Ces
notions ont €té progressivemnent adoptées par les intervenants, Ppuis appliquées sur le terrain,
produisant 4 terme un effer incontestable. I'analyse démontre que 'échelle temporelle pour
une contribution des communications 2 un tet changement est de plusieurs années, voire une
décennie. :
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Point 9: Les ouiils

Pour chaque activité déja prévue, il faut détailler les outils de communication néces-
saires, leur calendrier de production et, sils entrainent une dépense spéciale, leur
cotit. Punité responsable de la production de chaque outil et de son financement doit
etre identifiée. A titre indicatif, le tableau 9.1 présente une série d'outils et leurs

caractéristiques.

TaBLEAU 9.1

Potentiel et limites des outils de communication

Types de médias

Caractéristiques des différents médias (pour le développement)

d’expression

Audience
Facilite

. Contes, proverbes, devinettes
3. Marionneties
4. Chants

PB4 (poree)
LB e § Interactivité

ofelels Adaptabilité

Principaux meédias « modernes »

1. Radio

2. Télevision

3. Vidéo

4, Cassettes audio

5. Diapositives

6. Imprimés {journaux,
affiches, panneaux, T-shirts)

7. Cinéma

8. Tableaux  feuilles mobiles

9. Internet

B b b b ES
paona b BE [ B

A e
“E B HEE=E || Soulese

o B RS | 2 ES »¢ g | Credibilité
25 b pe S 7 e S e Assimilation
e B p< 25 B | B8 BS 25 B3| Fiabilité

e b BS S

b B o
S el
boBS e
b 23S
> B3 24

{—) peu cotiteux, {+) colteux, (++) trés collieux, (=) [aitle, (X) bon, (XX) trés bon
Adapté de la Politique nationale de communication pour le déveioppement du Mali, p. 33.
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Point 10: Le suivi et 'évaluation

Quelles méthodes seront utilisées pour assurer le suivi, c’est-3-dire réagir en cas de
besoin, et quelles ressources seront mobilisées i cette fin? Comment par la suite les
résultats de la campagrie de communication seront-ils évalués? Les outils d'évalua-
tion différeront selon que T'on voudra mesurer le taux d'utilisation d'un service, la
satisfaction des destinataires, un changement dans le traitement médiatique du dos-
sier, etc. En général, ces outils combinent analyse de contenu, entrevues, question-
naires et techniques d’évaluation rapide, ¥ compris une approche de 'observation
participante éprouvée dans le champ des études d’auditoires.

En conclusion, le PSC doit étre compris non seulement comme un cadre de
référence pour le travail des communicateurs, mais aussi comme un document des-
tiné aux diverses catégories de décideurs, de gestionnaires et d'intervenants engagés
dans la SRP, qui sont pour la tres grande majorité des non-spécialistes des commu-
nications. Une planification stratégique des communications utilisant le meilleur des
connaissances et des ressources disponibles, clé de 1a mise en ceuvre d'une SRP dans
des conditions aptimales, nécessite un consensus parmi ces personnes, ce qui faci-
lite le travail des communicateurs nationaux. Parmi les obstacles qui peuvent se pré-
senter, un des plus courants vient du fait que les spécialistes en communication sont
parlois percus (surtout dans la spheére culturelle francophone) comme des exécutants
techniques dans les secteurs de la production de documents écrits et audiovisuels,
des relations avec les médias ou des nouvelles technologies. Ils ne sont pas vus
comme des spécialistes qualifiés pour prendre des initiatives et en assurer le suivi
dans les domaines des communications internes et externes, ni ne sont habilités pour
mtervenir 4 un niveau stratégique susceptible de contribuer 2 la mobilisation des
acteurs a toutes les €tapes d'un programme de développement, ce qui contribue 2
terme & donner de meilleurs résultats. Un changement dans cette perception exige
en premier lieu une volonté des responsables administratifs, méme si I'expérience
enseigne que ce n'est certes pas toujours aisé dans les institutions,

LES DEFIS RELEVES AU COURS DE CEXPERIENCE MALIENNE

A la lumiére de I'expérience malienne, cinq défis doivent étre releves pour une inté-
gration des communications 2 la SRP

S’assurer de la volonté des décideurs de mobiliser les ressources

Lintégration d’une stratégie de communication dans les processus institutionnels est
une démarche qui exige une volonté de la part des décideurs et des spécialistes enga-
g€s dans la planification, surtout lorsqu'il s'agit d'une initiative de l'envergure de la
SRE Elle implique la participation d'experts en communication indépendants
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capables de mobiliser leurs homologues de 1a fonction publique et de créer des
synergies avec les autres catégories d'intervenants, écomomistes, gestionnaires et
aulres experts.

Les questions de communication, en particulier la recherche des informations
et les considérations stratégiques, devraient de préférence étre intégreées des les pre-
mitres étapes de la conception de la SRP. Un comité de coordination des activités de
communication devrait fonctionner dés que la SRP devient un enjeu public suscep-
tible de provoquer des débats, afin de maintenir une capacité d'intervention et une
cohérence dans lensemble des initiatives de communication. Au Mali, un certain
retard & cet égard a entrainé des conséquences qui ont da étre corrigées. Plus géné-
ralement, le principe 2 appliquer en communication est le suivant: mieux vaut gire
proactif que réactif. ‘

Développer de nouvelles compétences et de nouvelles procédures
au besoin

Le PSC-SNLP constitue, pour les spécialistes en communication des institutions
impliquées, une expérience de collaboration sans précédent dans le cadre d'un pro-
grammie national. A la suite des premiers contacts avec les communicateurs institu-
tionnels maliens, il est rapidement apparu que ces derniers étaient peu habitués au
type de méthodologie retenu pour T'élaboration du PSC, alors quils devaient par la
suite contribuer & Popérationnaliser en utilisant cette méme méthodologie pour I'éla-
boration des plans opérationnels. Les entrevues réalisées par les consultants respon-
sables de l'élaboration du PSC au Mali ont révélé que pres de 70% des chargés de
communication des ministeres ont une formation de journaliste, la plupart recrutés
apres avoir travaillé dans les médias maliens. Bien que la collecte d'informations et
la mattrise de certains outils utilisés dans le cadre des médias soient des qualifica-
tions essentielles en communication institutionnelle, leurs compétences dans ce
domaine testent partielles et sont pour une part le fruit de l'expérience et de forma-
tions courtes organisées par le gouvernement ou divers organismes.

A la suite des nombreuses requétes et questions techniques qui ont été soumises
aux consultants chargés du PSC et qui témoignaient de linteret pour des explications
sur la méthode exposée dans ce chapitre, il a été décidé d’organiser une session d'in-
formation et de formation d’une journée. Cette expérience a démontré non seule-
ment la pertinence de la formation en communication institutionnelle, adaptée a des
besoins précis dans le cadre de la SRP, mais également la nécessité d'une large concer-
tation entre 'ensemble des chargés de communication gouvernementaux. Il est done

prévu de reproduire de telles rencontres plusieurs moments importants de I'opéra-
tionnalisation du PSC, en particulier lors de son lancement officiel.
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Elargir la définition des communications

Comme il a été précisé plus haut, l'intégration de plusieurs niveaux d’analyse et de
pratiques en communication constitue un atout dans le cadre d’une stratégie de corm-
munication comme le PSC. Cet aspect représente aussi un défi majeur lors de sa
conception. Dans le contexte malien, et plus genéralement dans les pays o la forma-
tion s'inspire de la tradition francaise, les communications sont généralement définies
de fagon relativement plus étroite que dans cet ouvrage, ce qui peut constituer un han-
dicap pour la compréhension des problématiques complexes qui interviennent dans
certains programmes de développement tels que la SRP La stratégie de communication
appropriée 2 une imitiative d'une telle envergure doit faire davantage que diffuser de
l'information, entretenir des relations avec les médias et s'occuper de marketing ; elle
doit également intégrer les approches constructivistes de la communication et les
apports venant d'auires domaines de spécialisation, telles la communication intercul-
turelle et la communication sociale. Il n'est en effet pas de stratégie de communication
efficace dans le cadre d'une SRP sans prise en compte des facteurs culturels et sans que
soit créé un espace pour l'expression et pour la participation des destinataires.

Intégrer un volet de communication sociale

Il convient de souligner que l'expérience du PSC-SNLP révéle le potentiel d'une
approche intégrant la communication sociale. Cette derniere met a profit la contri-
bution potentielle des destinataires, encourageant ainsi leur participation, et permet
par ailleurs de prevoir certaines réactions négatives susceptibles de se manifester
dans des groupes influents. Elle favorise la création de nouvelles formes de concer-
tation et de collaboration entre les intervenants. Si 'on en fait plus qu'un aspect mar-
ginal, elle est également susceptible d'avoir une influence sur les pratiques de mise
en ceuvre de certains aspects de la SRP elle-méme. A ce propos, malgré le peu de
connaissances des techniques de communication sociale adaptées au contexte, les
expertises locales dans ce domaine et dans celui des aspects culturels des probléma-
tiques de participation existent au Mali, mais elles restent difficiles a identifier, Ces
expertises ont ¢té élaborées de fagon empirique par certains intervenants. Un recen-
sement des expériences concluantes constituerait un atout pour la mise au point de
méthodologies de communications adaptées au contexte, pas uniquement dans le
cadre du PSC pour la SRP

Prendre en compte les contraintes et les limites des communications

Il convient enfin de souligner certaines limites inhérentes au domaine des commu-
nications. Si bien congue soit-elle, une stratégie de communication ne peut pas com-
penser les lacunes d'un programme de développement. Par exemple, si un theme tel
que la lutte contre la pauvreté reste principalement au niveau des discours et si ces
derniers ne sont pas précédés ou rapidement suivis d'actions concretes et
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concluantes, aucune activité de communication ne pourra pallier les perceptions
négatives qui se développeront inévitablement avec le temps. Certaines croyances de
sens commun bien ancrées (que l'on retrouve également dans les discours des publi-
citaites) prétent trop souvent a la communication une capacité de persuasion et de
manipulation des audiences et des publics qui est rarement fondée sur des preuves
et qui est au contraire largement infirmée par la recherche, particulitrement dans un
contexte africain (Koné et Sy, 1995). Une campagne de communication peut contri-
buer a renforcer des perceptions positives, 4 renverser des perceptions négatives, a
mobiliser les acteurs et méme parfois 4 transformer des croyances a long terme, mais
seulement si elle est fondée sur des informations crédibles pour les destinataires et
que ces informations soient par la suite confirmées par des pratiques. La communi-
cation d’'une SRP ne peut fonctionner que si elle est le complément d'une bonne
approche de lutte contre la pauvreté.




FORMULATION D'UN BLAN STRATEGIQUE DE COMMUNICATION D'UNE STRATEGIE DE REDUCTION DE 1A PAUVRETE

Annexe 9.1

APPROCHES ET STRATEGIES DE COMMUNICATION

Les approches en communication

Dans le domaine du développement et, en particulier, dans le cadre d'interventions
visant de larges secteurs de la population d'un pays, comme les initiatives de lutte
contre la pauvrelé au niveau national, les recherches et les pratiques en communica-
tion doivent simultanément faire appel 4 plusieurs champs de spécialisation.

*  Lacommunication institutionnelle, ou organisationnelle, qui poursuit un objec-
tif d"information s'intéresse principalement aux aspects techniques de la diffu-
sion des messages institutionnels, a I'interne comme a l'externe : quels messages
transmettre, par quels moyens et a quels publics? Ce mode d'intervention
adopte certains éléments conceptuels et outils méthodologiques de la sociologie
et de la linguistique pour analyser l'environnement afin d'élaborer et de mettre
en ceuvre des activités de communication. Clest en gros ce que font dans
d’autres contextes, et de facon plus ou moins élaborée, les services de commu-
nication gouvernemerntaux et les départements de relations publiques des
organisations.

La communication pour le développement, ou, selon 'UNESCO, ta communi-
cation éducative, est un domaine qui a connu une forte évolution au cours des
années 1950 a 1970. LUNESCO, 'USAID et par la suite la FAOQ, le PNUD et
PUNICEF en ont fait la promotion. Sur le plan institutionnel, deux grandes ten-
dances visant un objectif de changement se sont succédé. La premiére, au
niveau macro, met l'accent sur les médias et les technologies concus comme des
outils permettant de modifier les comportemnents (Lerner, 1964; Schramm,
1967). La seconde, a un niveau plus micro, privilégie les outils légers (médias
communautaires, sketchs, affiches, assemblées, échanges interpersonnels, etc.)
qui permettent de diffuser de I'information dans le but d’introduire de nouvelles
pratiques ou de nouvelles idées (Rogers, 1971, 1976). Alors que, dans le pre-
mier cas, l'utilisation des médias cherche a persuader directement les destina-
taires, dans le second, l'accent est plutét mis sur l'influence par lintermédiaire
des leaders d'opinion qui répercutent les messages. Ces deux tendances coexis-
tent de plus en plus aujourd'hui (Mowlana, 1986). En marge de ces approches
institutionnalisées, des perspectives critiques et constructivistes ont également
contribué a renouveler les pratiques.
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La communication sociale, ou participative, part du principe selon lequel la
connaissance des problemes et la capacité dagir pour les résoudre existent
autant dans les collectivités locales que chez les spécialistes, les prerieres étant
en outre souvent mieux informées et plus aptes a prendre les décisions.
Lintervention dans ce domaine utilise un ensemble de techniques qui visent a
faire émerger des définitions consensuelles d'une situation problématique, a
concevoir des actions pour l'améliorer et, éventuellement, 2 les metire en
ceuvre. Fn se concentrant sur les processus pouvar faire intervenir des outils
de communication afin de favoriser ou damplifier les échanges entre les
membres, la communication sociale laisse aux acteurs la responsabilité de la
définition des contenus. La commumication sociale ressemble a certains égards
aux démarches participatives appliquées dans le développement, tout en restant
distincte en ce qu'elle se concentre sur les interactions et sur les significations.
La volonté exprimée par les promoteurs de la SNLP de privilégier la participa-
tion des populations plaide aussi souvent que possible en faveur d'une intégra-
tion des principes et des techniques de communication sociale dans le cadre du
PSC {Péricard, 2000).

La communication interculturelle est une branche des communications ot, plus
encore guailleurs, le fractionnerment des approches reflete la complexité des
problemes 2 comprendre et 4 résoudre. Par exemple, les travaux de nombreux
anthropologues démontrent clairement qu'une situation interculturelle est tou-
jours spécifique. La proposition de solutions prétendues universelies dans ce
domaine reste donc de l'ordre des généralités sans intérét pratique.

Comment peut-on alots intégrer la communication interculturelle aux actions
de développement? D'une part, en abordant I'ensemble du processus de com-
munication dans son environnement, dont la composante interculturelle n'est
quun des aspects qui ne peut &tre isolé. D'autre part, en collaborant avec les
personnes qui, par leur expérience, sont en mesure de comprendre les situa-
tions interculturelles particulieres qui interviennent. Notons en passant que
cette connaissance n'est nullement le privilege des experts ni méme des per-
sonnes instruites. En d’autres termes, cet aspect des communications ne peut
vraiment étre intégré que par le biais d'une concertation large et ouverte avec
une variété de personnes concernées ayant une bonne expérience du cadre
interculturel spécifique dont il est question. Dans certains milieux africains, il
est par exemple nécessaire d'aborder les relations interculturelles en tenant
compte de la «parenté a plaisanterie », qui joue parfois le role de charte sociale
entre différentes ethnies, comme les Dogons et les Songhai, ou entre des

familles, comme les Koné et les Traoré. Cette «sacrée plaisanterie» permet de
trouver des solutions a des problemes et de progresser ensemble. Mais ce n'est
certes pas une connaissance théorique de cette forme d'échange ritualisé qui
peut permettre, le cas échéant, de lintégrer dans une activité de communica-
tion; il est nécessaire d’en faire I'expérience concrete.
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La communication interculturelle doit donc étre congue comme un aspect
transversal de la communication dans le cadre du développement, ce qui exige
la constitution d'équipes qui ont une expérience pratique des cultures en pré-
sence. Sur un plan technique, elle implique des connaissances initiales sur les
spécificités culturelles de I'environnement et, par la suite, des tests qui permet-
tront d’évaluer le potentiel des messages et des activités de communication au
vu de ce contexte. Intégrer les considérations interculturelles au Mali implique
entre autres la prise en compte des dizaines de langues parlées sur Pensemble
du territoire national.

En résume, la communication d'une stratégie de lutte contre la pauvreté com-
prend la diffusion d'informations dans un cadre institutionnel de planification. Elle
implique une démarche de communication pour le développement permettant l'uti-
lisation raisonnée des médias et d'autres moyens de communication visant le chan-
gement, ainsi quune approche de cotnmunication sociale visant ~ en particulier
pour en accentuer la crédibilité — a susciter la participation des destinataires (les
pauvres eux-mémes) et, comme nous le verrons plus loin, a souligner une rupture
dans les pratiques. Enfin, elle doit prendre en compte les aspects interculturels sus-
ceptibles de jouer un role dans tous les volets des activités de communication.

Stratégie de communication et lutte contre la pauvreté

De la meéme fagon qu'une SRP marque une rupture par rapport aux approches anté-
rieures du développement, les activités de communication doivent représenter une
rupture par rapport aux discours préexistants. Dans la perspective large et interdis-
ciplinaire des communications présentée plus haut, cette rupture doit d’abord faire
appel a deux approches complémentaires de la communication. D'une part, la com-
munication en tant que transfert d'informations (le moedele diffusionniste) et, d’autre
part, la communication comme construction et négociation de sens s'inscrivant dans
un contexte communautaire et interculturel (le modele constructiviste).

Le modele diffusionniste classique du transfert d’information reste le plus uti-
lis¢ dans le champ du développement (Koné et Sy, 1995 ; Mowlana, 1990; Rogers,
1971; 1976). La raison en est simple: il est celui qui permet le mieux la planifica-
tion. Il est donc nécessaire d’en retenir certains aspects dans le cadre du plan strat¢-
gique de communication (PSC) d'une SRP. En substance, cette approche se concentre
sur chacun des ¢léments de la communication {voir figure 9.1) pour orienter les acti-
vités, et ce, dans le but d'influencer directement ou indirectement les destinataires,
en fonction d'un objectif de développement. Ce modele permet par ailleurs d'inté-
grer les connaissances et les pratiques de la communication institutionnelle et de la
communication pour le développement, deux domaines dont les approches orien-
tées vers la planification sont complémentaires et conséquentes par rapport au
modele diffusionniste.
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Certes, le modele n'est pas dénué de faiblesses et suscite généralement des cri-
tiques de deux ordres. Premierement, le diffusionnisme est parfois qualifié d'« ethno-
centrique », car il mene 2 la diffusion de valeurs, de comportements et de techniques
étrangers aux contextes locaux. Deuxiemement, du fait de la circulation des informa-
tions du haut vers le bas, il congoit les destinataires comme des récepteurs passifs, ce
qui tend a les maintenir dans une situation de dépendance. En d’autres termes, le dif-
fusionnisme constitue une forme d'imposition, 2 la fois sur le plan symbolique et sur
le plan matériel, qui laisse peu d’espace 2 la participation des destinataires aux choix
de développement et 4 la manifestation éventuelle des dynamiques endogénes de
changement. Uexpérience démontre que ces lacunes sont parmi les causes les plus fré-
quentes de I'impact limité des activités de communication planifiées.

On constate en effet que, dans la réalité, la signification des messages est modifiée
par linterprétation quen font les destinataires, qui souvent en détournent le sens en
fonction dobjectifs qui leur sont propres. 1l est toutefois possible de minimiser ce
«détournement ». Ainsi, 'établissement de liens de collaboration avec les destinataires
permettra de tester ou de négocier le sens de ce qui est diffusé lors des activités de com-
munication, ce qui peut incidemment avoir pour conséquence d’orienter certaines des
interventions de lutte contre la pauvreté. Aussi, tenir compte des processus locaux d’ac-
ces 3 la connaissance et de ce qui est connu du fonctionnement des réseaux endogeénes
de communication permetira de mieux comprendre i quelles conditions une informa-
tion devient crédible et par quel canal cette information peut étre le plus efficacement
diffusée. En bref, la diffusion d'informations atteindra plus strement ses abjectifs si on
y introduit un mode d'échange qui facilite lintégration de la perspective du destinataire.

Le modele constructiviste peut contribuer & une telle intégration en mettant 'ac-
cent sur les aspects symboliques, culturels et politiques indissociables de tout proces-
sus de communicarion. 1l s'agit principalement des processus d'interprétation qui
peuvent étre compris par l'analyse de contenu (d’inspiration linguistique) des pro-
blemes touchant la réception et son contexte, qu'il est possible d'aborder par diverses
techniques ethnographiques, telles que P'observation participante ou l'évaluation
rapide (d'inspiration anthropologique). Dans le cadre des communications institu-
tionnelles, ce modele offre des outils de collecte et d'analyse de données la ot le
modele précédent montre des faiblesses. Il peut en outre procurer des données perti-
nentes et utilisables aux différentes étapes d’une initiative de communication: analyse
de Tenvironnement public, conception des messages, choix des porte-parole, évalua-
tion d’impact. Dans le cadre d'un processus de communication sociake visant d'abord
la participation, il favorise la contribution des destinataires a la définition et a la mise
en ceuvre de certaines actions de lutte contre la pauvreté. Lutilité de l'intégration de
ce type de processus a un PSC est aisée 2 démontrer: des collectivités qui définissent
leurs problemes, identifient des solutions et parviennent a les mettre en ceuvre de
facon concluante, offrent la possibilité de démontrer que la lutte contre la pauvreté est
plus quun discours venant des décideurs et des experts, et qu'elle consiste en une
démarche concrete, fondée sur les besoins et les initiatives des pauvres, et ayant un
impact sur les conditions de vie de ceux et de celles qui y participent.
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Lintégration d'une approche constructiviste 4 la planification selon le modele
diffusionniste a pour effet d'optimiser les résultats des initiatives de communication
en mettant a profit, 4 tous les moments de la mise en ceuyre d'une SRF, le meilleur
des connaissances et des informations disponibles sur environnement public et sur
limpact de ces initiatives. Toutefois, une telle intégration a également un cont. La
rétroaction implique une surveillance permarente de I'environnement public par des
observateurs qualifiés. Par exemple, la facon dont les médias traitent une informa-
tion concernant la SRP doit immeédiatement étre analysée pour tenter d'en prévoir les
effets sur les publics cibles concernés. Cette analyse peut conclure quun ajustement
s'avere nécessaire dans le processus de diffusion de I'information, sous la forme d’une
réaction publique rapide, généralement ponctuelle, avec le concours de porte-parole
préts a assumer ce role. Trois types de compétences doivent alors étre mobilisés et
travailler de concert: des observateurs qualifiés de I'environnement public, des com-
municateurs qui peuvent concevoir et mettre en ceuvre des activités de communica-
tion, et enfin, des porte-parole qui comprennent les dynamiques de communication
et acceptent d'y participer de facon concertée. Lexpérience démontre toutefois quun
tel cofit constitue un investissernent qui s'avere le plus souvent rentable.

FiGure 9.1
Schéma d'intégration des modeles de communication
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Analyse de contenu
Observation participante
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Evaluation rapide, etc.
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CHAPITRE 10

CADRE DE COHERENCE DU SYSTEME
DE SUIVI-EVALUATION D'UNE STRATEGIE
DE REDUCTION DE LA PAUVRETE

SYIVAIN LARIVIERE, FREDERIC MARTIN, RENATA LOK DESSALLIEN
ET FATIMATA DICKO SIDIBE!

INTRODUCTION

Pour étre en mesure de suivre et d'évaluer limpact d'une stratégie de réduction de la
pauvreté, il est nécessaire de disposer d'informations qui permeitent de saisir la pau-
vreté dans sa globalité, de maniére 4 pouvoir établir des relations entre les différentes
variables qui la caractérisent et qui affectent les conditions de vie des ménages. Le
. principal défi auquel font face les directions nationales de statistiques est donc d'éla-
borer et de mettre en ceuvre un systeme rigoureux d'information sur la pauvreté qui
soit & la fois peu coliteux et permanent. Lexpérience a montré les limites de l'ap-
proche classique d'enquétes lourdes sur les conditions de vie des ménages. En raison
de leur coai tres éleve, ces enquétes ont été realisées de facon irréguliere et espacee,
rendant difficile les comparaisons entre deux éditions en raison des changements de
priorités, d'objectifs et de personnel. Dans un contexte de rareté de ressources finan-
cieres et humaines, la solution de remplacement la plus logique pour un pays comme
le Mali a été de privilégier les enquétes plus légeres, permettant ainsi une collecte
plus réguliere e1 moins cotiteuse de données sur les conditions de vie des ménages.

H est important de souligner qu'une enquéte légere ne signifie pas pour autant un
manque de rigueur. Au contraire, la nécessité de réduire les conts et le temps de collecte
et d'analyse des données impose un choix plus judicieux des variables sur lesquelles des
données seront recueillies. Cect oblige a partir d'un cadre conceptuel structuré et clair
de la pauvreté, incluant les variables clés et les liens qui les unissent. La théorie écono-

- 1. Les coauteurs de ce chapitre temercient Jean-Lue Dubois pour ses commentaires.
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mique, des lors quelle est enrichie de facteurs sociaux et culturels ressortant d’¢tudes
qualitatives, offre un tel cadre en mettant Iaccent sur l'explication du comportement des
acteurs économiques que sont les ménages, les entreprises et le gouvernement.

Lobjectif de ce chapitre est de présenter Je systeme de suivi-évaluation de la SRP
qui a été adopté au Mali, Il s'inscrit dans le contexte plus global de suivi-évaluation
proposé pour le CSLP. La premiére section propose un cadre d'analyse de la pauvreté
de maniere 2 mieux appréhender les besoins d'information des décideurs dans le
cadre d'une SRP. La deuxiéme section identifie les indicateurs de la pauvreté qui sont
les plus pertinents en fonction du cadre conceptuel retenu. La troisieme section
décrit et justifie les composantes du systeme de suivi de la pauvrete adopté au Mali.
Chacune de ces composantes sera présentée plus en détail dans les chapitres 11 2 14.

LE CADRE D'ANALYSE DE LA PAUVRETE

Un systéme d'information, visant 2 informer les décideurs sur Iévolution de la pau-
vreté, doit permettre d’'une part de la caractériser et, d’autre part, de comprendre les
causes et les facteurs qui en expliquent la dynamique. Pour atteindre cet objectif, il
est important de disposer d'un cadre théorique structuré de la pauvreté qui permette
Jidentifier les indicateurs les plus pertinents pour le suivi et l'analyse.
Malheureusement, dans bien des cas, on adopte une approche bien trop large, qui
recouvre toutes sortes de besoins d’information et ne se préoccupe pas de leur per-
tinence par rapport 2 la pauvreté. On arrive ainsi a une longue liste d’indicateurs qui
dépasse les capacités nationales de collecte et d’analyse et les budgets disponibles. De
plus, il est important de réaliser que, selon Tapproche et la définition retenue de la
pauvreté, les indicateurs pourront varier de maniere substantielle.

FI1GURE 10.1
Cadre d’analyse du comportement de l'acteur socioéconomique

Dotation en capital

Objectils g
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Dans le cas du Mali, un effort important a été consenti pour se limiter aux indi-
cateurs les plus pertinents en s'appuyant sur une approche économique des déci-
sions de l'acteur socioéconomique en fonction de ses objectifs, de sa dotation en
capital et de I'environnement dans lequel il évolue (voir figure 10.1).

La personne ¢t le ménage

Deux unités d'analyse sont privilégiées: la personne et le ménage. 1l est important
d’analyser la pauvreté au niveau de la personne, car les membres d'un méme ménage
ne font pas nécessairement face au méme niveau ou au méme type de pauvrete. 11
faut notamment distinguer entre les sexes. Par exemple, on observe souvent que les
filles sont moins scolarisées que les garcons.

Le ménage correspond au deuxieéme niveau d’analyse, car c’est une unité de
décisions économiques et sociales importantes. La définition du ménage varie selon
les sociétés, mais on peut le définir de maniere générique comme un groupe de per-
sonnes i) vivant ensemble sous le meéme toit, ii) mettant en commun tout ou partie
de leurs ressources, iii) partageant leurs repas et iv) dont les décisions interreliées
dépendent en partie de Iautorité d'un chef de ménage.

Qutre ces deux niveaux, on peut aussi en considérer un troisieme, celui de la
communauté ou collectivité. Ce niveau peut aussi étre important pour les décisions
d'allocation des ressources, en particulier en milieu rural. Par contre, dans d’autres
- contextes, il I'est beaucoup moins, ce qui est généralement le cas en milieu urbain,

Les objectifs

Les ménages, comme les personnes qui les composent, ont chacun leurs objectifs. Ces
objectifs sont aussi bien le {ruit des obligations sociales de chacun, selon son statut
social, que le teflet de préférences personnelles ou collectives. Tous ces acteurs essaient
datteindre leurs objectifs par une série d'actions qui refletent leurs comportements.

La dotation en capital

La pauvreté est en bonne partie la conséquence du manque de capital des ménages et
des collectivités (Lariviere et al., 1999 ; Shaffer, 2000). La notion de capital dépasse ici
l'acception commune de capital {inancier, pour refléter tous les types d’actifs tangibles
et intangibles, individuels et collectifs que possede une personne, un ménage, voire
une communauté. Il existe ainsi plusieurs sortes de capital:

*  Le capital physique, qui comprend les ressources natureiles (terres, foréts, eau,
minéraux, conditions agroclimatiques) et les infrastructures physiques (bar-
rages, routes, marcheés, cenires de sante, écoles, etc.). Selon les technologies dis-
ponibles et les conditions des marches, il peut exister des complémentarités ou
des substitutions possibles entre les ressources naturelles et les infrastructures
physiques (Ruttan, 1992 : 1997):
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Le capital humain, qui inclut la santé (médicale er nutritionnelle), la main-
d’ceuvre et les connaissances (les compétences et I'information). Les connais-
sances sont acquises par le biais des expériences personnelles et sociales et (ou)
celui de 1'éducation formelle (Scoones, 1998);

Le capital institutionnel sous toutes ses formes, politique, légale, économique
ou sociale, regroupe tous les arrangements entre membres d'une collectivité et
plus généralement de la société, qu'il soit officialisé sous forme de reglements
ou de lois, ou constitué de fagon informelle des ententes traditionnelles, des us
et des coutumes. Cette derniere forme, dénommée capital social, revét une
grande importance dans les stratégies des personnes et des ménages pour faire
face a une situation de pauvreté. Cest le cas, par exemple, des réseaux d'en-
traide basés sur la famille, Pethnie ou les amis.

Le capital financier est accumulé en nature sous forme de biens physiques ou
sous forme de numéraire.

Lenvironnement

Le terme «envirormement» regroupe un ensemble de facteurs physiques, clima-
tiques, économiques, sociaux, culturels et politiques dont la caractéristique com-
mune est d’étre exogenes, cest-a-dire hors du controle de l'acteur considéré. On
remarquera que le taux de change peut étre un facteur exogene pour un acteur
comme le ménage, alors qu’il sera un facteur endogene pour le gouvernement. Par
contre, d'autres facteurs sont exogénes pour tous les acteurs d'un méme pays: cest
le cas du prix du coton sur le marché mondial qui, a ce titre, fait partie de l'envi-
ronnement de tous ces acteurs.

Ces décisions se traduisent par des résultats qui sont évalués selon divers cri-
teres de performance, tels le niveau de revenus de la personne et du menage, le degré
de nutrition des enfants du ménage, etc. Enfin, soulignons que ce cadre d'analyse du
comportement de l'actenr socioéconomique est aussi un cadre dynamique, dans la
mesure ou les résultats d’'une période peuvent a leur tour influer sur les objectifs et
la dotation en capital de cet acteur pour la période suivante.

T'utilisation de ce cadre d’analyse pour I'orientation des politiques
et des programmes de réduction de la pauvreté

Si le gouvernement estime que les résultats sont insatisfaisants, il peut, par ses poli-
tiques et ses programmes, chercher a medifier le comportement de I'acteur socio-
économique. Les interventions permettent au gouvernement dagir de deux
manieres. Le plus souvent, il cherchera a éliminer des contraintes auxquelles font
face certains acteurs. Par exemple, il peut encourager un meillenr acces des femmes
aux services financiers par ladoption d'une législation favorable au développement
de la microfinance. Fn réduisant la contrainte de capital, le gouvernement peut ainsi
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encourager l'investissement. Un autre exemple est 'augmentation de I'offre de biens
publics par la construction dinfrastructures telles que des centres de santé. Les
ménages ayant ainsi un meilleur acces aux soins de santé, d'une part améliorent leur
bien-étre et, d'autre part, sont en meilleure position pour saisir des possibilités éco-
nomiques.

Le gouvernement peut également chercher a modifier les objectifs des acteurs
socioéconomiques par des campagnes d'information, d’éducation et de sensibilisa-
tion. Par exemple, il peut lancer une campagne sur l'utilisation des préservatifs
aupres des jeunes hommes pour lutter contre le VIH-SIDA. En influengant les objec-
tifs de ces acteurs, le gouvernement espére agir sur leur comportement sexuel, ce qui
devrait résulter en une moindre propagation du virus.

Le cadre d'analyse présenté a la figure 10.1 est appliqué de maniere détaillée a
l'analyse de la pauvreté de la personne et du ménage 2 la figure 10.2. Trop souvent,
l'analyse et le suivi de la pauvreté ne sont pas précédés par I'élaboration d'un cadre
conceptuel clair. Dans le passé, 'accent a é1é mis sur les dimensions monétaires de
la pauvreté. Avec la reconnaissance de plus en plus répandue des dimensions
humaines de la pauvret¢, des indicateurs de pauvreté humaine ont été simplement
ajoutés aux indicateurs monétaires de la pauvreté, sans analyse adéquate des rela-
tions causales. Au Mali, I'¢laboration, au début du processus, d'un cadre multidi-
mensionnel de la pauvreté a permis d’ordonner et de relier les différentes dimensions
de la pauvreté er, ainsi, de faire de ce cadre un outil utile pour I'analyse et la prise de
décisions en matiere de réduction de la pauvreté. Cest 12 une valeur ajoutée signifi-
cative de l'expérience malienne.

Le cadre conceptuel indique que les comportements de l'acteur socioécono-
mique sont affectés par sa dotation en différentes formes de capital et par 'environ-
nement auquel il fait face. Lenvironnement comprend: 1) les conditions agroclima-
tiques; 2) les conditions du marché externe (prix mondiaux et acces aux marchés
étrangers) ; 3) les politiques macroéconomiques et sectorielles; 4) I'information et les
technologies disponibles; 5} I'environnement sociopolitique.

Le comportement du ménage est basé sur des actions individuelles et collectives
des membres du ménage, par exemple les décisions de production agricole ou non
agricole, les decisions de reproduction (nombre d'enfants), les décisions de consom-
mation, d'investissement, etc. Ia combinaison de ces actions constitue la maniere de
vivre ou, tout simplement, le mode de vie {livelihood) du ménage.

Les décisions de la personne et du ménage se traduisent par I'obtention d’un certain
niveau de bien-étre, que 'on peut apprécier sous quatre aspects:

1. Lacroissance, la stabilité et la distribution des revenus {pauvreté monétaire);

2. Le degré de sausfaction des besoins essentiels (alimentation, santé, éducarion,
eau potable, etc.);

Le respect des droits humains, en particulier ceux des femmes et des enfants;

La prise en compte des intéréts des générations futures dans l'utilisation des
ressources.
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FiGURE 10.2
Cadre d’analyse interactive de la pauvreté de la personne et du ménage

Dotation en capital (a)
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Ces quatre aspects sont interreliés. Assurer a long terme un niveau de bien-étre
satisfaisant pour les membres du ménage implique le respect d'un équilibre simul-
tané entre: 1) la réduction de la pauvreté monétaire ; 2) la satislaction des besoins
essentiels; 3) la promotion des droits de la femme et de l'enfant: 4) Tutilisation
durable des ressources. Sinon, le cercle vicieux [pauvreté monétaire <> non-satisfac-
tion des besoins essentiels <> insuffisance des droits et libertés < dégradation envi-
ronnementale <> pauvreté monétaire] persistera par un mécanisme de rétroaction,
réduisant la dotation en capital de Pacteur social concerné lors du prochain cycle de
prise de décisions.

On peut dire alors qu'un mode de vie est durable lorsqu'il permet a la personne
et au ménage de résister a différents chocs et de maintenir, voire d’améliorer ses capa-
cités et ses actifs, tout en ne dégradant pas la base de ressources, notamment les res-
sources naturelles. Les préférences des personnes et des ménages, leurs croyances et
leurs connaissances déterminent conjointement de quelle maniere les différentes
formes de capital dont ils disposent (physique, humain, institutionnel et financier)
seront combinées sous la contrainte de 'environnement afin de préserver leur mode
de vie.

Un manque persistant de certaines formes de capital induira un comportement
ou un mode de vie de l'acteur socioéconomique qui entrainera la persistance de la
pauvret¢ monétaire ou non monétaire. Les décideurs et les donateurs doivent donc
mettre I'accent sur la durabilité¢ des modes de vie des pauvres, modes de vie qui
devraient étre basés sur une variété d'activités agricoles et non agricoles.

Limplication majeure du cadre conceptuel est que les stratégies des gouverne-
ments et des donateurs qui se concentrent sur la pauvreté de revenu et de consom-
mation, sans porter attention a la nature fondamentale de ses causes (la nature de la
pauvreté selon les differentes dotations en capital), peuvent au mieux soulager la
pauvreté a court terme, mais non la réduire de maniére durable. Pour une réduction
durable de la pauvreté, il faut essentiellement: 1) ¢largir la dotation en capital des
personnes et des ménages sous toutes ses formes ((a) dans la figure 10.2); 2) dimi-
nuer la vulnérabilité du ménage face aux aléas externes (b); 3) informer et sensihili-
ser les ménages quant aux conséquences de leurs décisions, afin d'encourager le
changement de certains comportements jugés non désirables socialement {c).

La section suivante identifie les indicateurs de suivi-évaluation de la SRP les
Plus pertinents en fonction du cadre concepruel adopté.
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LE CHOIX DES INDICATEURS DFE SUIVI-EVALUATION DE LA SRP

Les indicateurs de suivi-évaluation de la SRP retenus au Mali peuvent Etre regroupés
en trois catégories, soit:

1. Des indicateurs de suivi de la pauvreté;
2. Des indicateurs de suivi d'exécution de la SRP;

3.  Des indicateurs d’évaluation de limpact des politiques et des interventions
types de lutte contre la pauvreté.

Les indicateurs de suivi de la pauvreté

Les indicateurs de suivi de la pauvreté correspondent a chacun des encadrés du cadre
d’analyse retenu et présenté a la figure 10.2:

+  Indicateurs sur la dotation en capital des membres des ménages (a):
¢ Indicateurs sur lenvironnement affectant les membres des ménages (b},

» Indicateurs sur les croyances, les attitudes et les valeurs des membres des
ménages qui influent sur leurs décisions (),

Indicateurs sur les décisions individuelles et collectives des membres des
ménages qui affectent leur niveau de pauvrete (dete);

+  Indicateurs sur le niveau de pauvreté {f).
Tous ces indicateurs peuvent étre calculés a deux niveaux:

1. Au nivean moyen de lensemble de la population, clest-a-dire sans distinction
entre les ménages pauvres et non pauvres. Ils font partie au Mali d'un systeme
de suivi d’indicateurs reliés au bien-étre de la population et sont calculés prin-
cipalement 2 partir de données de source administrative. On y retrouve les cate-
gories suivantes:

+ Les indicateurs de niveau de revenu par habitant et de croissance écono-
mique;
Les indicateurs sur les grands équilibres mactroéconomiques;
Les indicateurs de niveau du capital physique et d’accés a ce capital ;
Les indicateurs de niveau du capital humain et d’acces a ce capital,
Les indicateurs de niveau du capital institutionnel et d'acces a ce capital;

+ les indicateurs de niveau du capital financier et d’'acces a ce capital;

» Les indicateurs de vulnérabilité.

Ces indicateurs sont présentés au chapitre 11.

1. Auniveau des ménages pauvres d’une part, et des ménages non pauvres d'autre
part. Les indicateurs calculés 4 ce niveau permettent de comparer et de caracté-
riser ces deux groupes de ménages. Ils sont recueillis dans le cadre d'un systeme
d'enquétes sur les ménages et peuvent étre regroupés en trois catégories:
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Les indicateurs d'incidence, d'intensité et d'inégalité de la pauvreté;

Les indicateurs de caractérisation des pauvres par rapport aux autres caté-
gories socicéconomiques;

* Les indicateurs de la dynamique de la pauvreté.
Ces indicateurs sont présentés au chapitre 12.

Les indicateurs de suivi d’exécution de la SRP

Dans le cadre d'une SRP, un deuxieéme ensemble d'indicateurs concerne le suivi de
l'état d'avancement de la stratégie. 1l s'agit d'abord d'indicateurs permettant de mesu-
rer le niveau de réalisation des objectifs spécifiques mesurables (OSM) de la SRP au
moyen des programmes et des projets mis en ceuvre. Ceux-ci sont regroupés au sein
d'un dispositif de suivi d'exécution qui permet de mesurer les écarts entre les OSM
des axes stratégiques et des actions prioritaires contenus dans la SRP et les niveaux
réels atteints a différents horizons temporels. Il s'agit ensuite d’indicateurs sur les
allocations budgétaires du gouvernement et des bailleurs de fonds pour voir si elles
sont conformes a la SRP Ce dispositif fait l'objet du chapitre 13.

Les indicateurs d’évaluation de I'impact des politiques
et des interventions types de lutte contre la pauvreté

Un troisieme groupe d'indicateurs est requis pour évaluer l'impact des politiques et
des interventions types représentatives de la SRP. De nombreuses politiques et inter-
ventions sont mises en ceuvre dans le cadre d'une SRP et le gouvernement doit éva-
luer l'impact de certaines d’entre elles particulierement typiques, de maniére a tirer
des enseignements sur lefficacité des différentes catégories d’interventions pour
réduire la pauvreté. Iévaluation d'impact dépasse de loin l'évaluation classique
menée en fin de projet pour vérifier l'utilisation des intrants et les résultats atteints.
Elle vise 4 estimer la contribution réelle de la politique ou de l'intervention au chan-
gement du bien-étre des personnes, de leur ménage et de leur communauté, non-
obstant les effets des autres variables affectant leur bien-étre, tels les facteurs de l'en-
vironnement décrits dans le cadre d'analyse de la figure 10.2.

Enfin, les résultats des analyses menées a 'aide des trois catégories d’indicateurs
ci-dessus permettent de dégager une analyse synthése de l'impact global de la SRP
sur la pauvreté. Lorsquon y ajoute des analyses de l'impact de certaines politiques
globales clés de développement économique et social sur la pauvreté, on peut déga-
ger une analyse synthese de l'impact global de la SRP sur le développement écono-
mique et social. Soulignons d'ores et déja les difficultés méthodologiques des ana-
lyses de I'impact global de toute stratégie de réduction de la pauvrete, dans la mesure
ol il est impossible d'isoler totalement les impacts de ce cadre stratégique des effets
des nombreuses autres variables affectant la pauvreté ou le développement écono-
mique et social au niveau national.
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En somme, les données utilisées pour le suivi-évaluation de la SRP sont:

1. Des données au niveau micro recueillies auprés de membres de ménages dans
le cadre d'enquétes et permettant de distinguer entre ménages pauvres et
ménages Non pauvres et de mener certaines analyses désagrégées entre membres
du ménage, selon le sexe par exemple;;

Des données administratives 2 un niveau plus agrégé, recueillies par les services
de statistiques des ministéres sectoriels et qui permettent de calculer des
moyennes par zone géographique {pays, région, cercle) nationale ou régionale,
mais sans pouveir les rattacher a un groupe de personnes et de ménages pauvres
Ou Non pauvtes.

De plus, ces données peuvent servir pour:

1. Suivre simplement I'évolution de la pauvreté et analyser sa dynamique dans le
temps;

2. Suivre le degré d'exécution de la SRP;

3. Evaluer son impact sur la pauvreté.

LFS COMPOSANTES DU SYSTEME DE SUIVI-EVALUATION DE LA SRP

Le systeme proposé pour le suivi-évaluation de la SRP au Mali est ombré dans la
figure 10.3. Le systeme est positionné par rapport aux autres cadres de suivi-évaluation,
en particulier le cadre stratégique de hutte contre la pauvreté (CSLP)!. Te cadre de suivi-
évaluation du CSLP est plus global que celui de la SRP er inclut:

1. Unsuivi de la situation économique et sociale globale, qui inclut:
* un suivi des grands équilibres macroéconomiques et de la croissance,
» un suivi des tendances et de la dynamique de la pauvreté,
» un suivi des indicateurs de développement sectoriel ;
2. Un suivi d’exécution du CSLP, qui inclut:
+ un suivi d'exécution des réformes et des politiques macroéconomiques,
+ un suivi d'exécution de la SRP,
» un suivi d'exécution des politiques et des programmes sectoriels;

3. Une évaluation d'impacts de politiques de développement économique et
social, qui inclut:
+ Pévaluation d’impact de réformes et de politiques macroéconomiques de
deéveloppement économigque et social,

» lévaluation dimpact de politiques et d'interventions types de la SRP sur la
pauvreté,

1. Voir introduction et chapitre 7 pour une discussion des liens entre CSLP et SRP
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* l'évaluation d'impact de politiques et de programmes sectoriels de dévelop-
pement sectoriel.

Ensemble, ces trois éléments permettent d’évaluer impact global du CSLP sur
le développement économique et social, y compris 'impact global de la SRP sur la
pauvreté.

FiGure 10.3

Systéme proposé pour le suivi-évaluation de la SRP et positionnement
PAar Tapport aux autres cadres de suivi-évaluation

Suivi de la situation économique et sociale globale
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des réformes et
des politiques
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Suivi d'exécution

de Ia SRP

Suivi d'exécution
des politiques et des
programmes sectoriels

Evaluation d’impacts de politiques de développement économique et social

Evaluation d'impacts
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de politiques
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développement
économiaue et social

Evaluation d'impacts
de politiques et

™ d'interventions types de

la SRP sur la pauvreté
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Evaluation d’impacts
de politiques et de
programmes sectoriels
sur le développement
sectoriel

Evaluation de I'impact global du CSLP sur le développement

économique et social

Fvaluation de I'impact global de la SRP sur ia pﬁwm ;;f
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Le systeme de suivi-évaluation de la SRP comprend donc trois composantes intégrées
dans le systeme de suivi-évaluation du CSLP (voir figure 10.4)

+  Une composante «Suivi de la pauvreté » afin de suivre les tendances et la dyna-
mique de la pauvreté;

Une composante «Suivi d’'exécution de la SRP », pour mesurer le degré de réa-
lisation des objectifs de cette stratégie ;

Une composante « Evaluation d'impacts de paolitiques et d'interventions types
de la SRP sur la pauvreté», permettant de mesurer les impacts de ces mesures
sur les conditions de vie des ménages et de juger de leur efficacité relative dans
la réduction de la pauvreté.

On trouvera ci-aprés une breve description de chacune de ces composantes.

La composante « Suivi de la pauvreté »

Cette composante vise, bien sfir, 2 suivre les tendances de la pauvreté de maniére
réguliere, mais va plus loin en analysant la dynamique de la pauvreté dans le temps.
Il s'agit de mieux mesurer les flux de population entre pauvres et non-pauvres, les
facteurs qui expliquent la direction et Pamplitude de ces flux, que ce soir les com-
portements des membres des ménages ou l'environnement des ménages affectant
leur situation en termes de pauvreté. Cette composante inclut, d'une part, un sys-
teme de suivi d’indicateurs du bien-étre de la population et, d'autre part, un systeme
de suivi d’indicateurs du bien-étre des pauvres.

Le systeme de suivi d’indicateurs reliés au bien-étre de la population

Ce systeme concerne le suivi de certains indicateurs reliés au bien-étre de la pepula-
tion aux niveaux régional et national et calculés a partir de données administratives
recueillies par les ministéres sectoriels. Ces indicateurs, qui concernent le bien-étre des
populations ou les affectent, donnent des indications précieuses sur Tévolution
moyenme des conditions de vie des ménages et surtout sur la disponibilité d'infra-
structures socioéconomiques et de services sociaux essentiels, tels que la santé, I'édu-
cation et l'eau potable. 1l est essentiel, dans un tel systéme, d'stre extrémement sélectif
dans le choix des indicateurs afin ne pas alourdir le cotit et le temps nécessaires a sa
mise en ceuvre et a l'obtention de résultats utiles pour les décideurs. Ce systeme fait
Iobjet du chapitre 11.
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FIGURE 10.4
Les composantes du systeme de suivi-évaluation de la SRP

Composante « Suivi de 12 pauvreté »
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Le systeme de suivi dindicateurs reliés au bien-étre des ménages pauvres

Le probleme de la plupart des indicateurs reliés au bien-gtre de la population est, par
deéfinition, qu'ils ne sont pas spécifiques aux groupes pauvres. Il est donc difficile de
les interpréter de maniére pertinente dans un suivi de la pauvreté. 11 est alors néces-
saire de recourir 4 la collecte de données primaires, en faisant la distribution entre
membres de ménages pauvres et membres de ménages non pauvres.

Dans le cas du Mali le systeme d’enquétes inclut, d'une part, deux enquetes
lourdes (Enquéte Malienne d'Evaluation de la Pauvreté (EMEP) et Enquéte
Démographique et de Santé (EDS-TID) et, d'autre part, une Enqueéte Tégere Intégrée
aupres des Ménages (ELIM). ZEMEP et 'EDS sont de grosses enquétes qui nécessi-
tent, pour leur financement, des dons ou des préts importants de l'extérieur, ce qui
en limite I'administration a des intervalles variant entre cing et dix ans. CELIM étant
une enquéte moins coliteuse, elle peut etre administrée sur une base plus fréquente,
par exemple tous les deux ans. Sa prise en charge, méme partielle, par les budgets
de I'Etat est également plus facile et réduit la dépendance vis-a-vis de financements
extérieurs. -

IEMEP et, de facon plus agrégée, 'ELIM fournissent une mesure cardinale des
conditions de vie des ménages et de la pauvreté. Elles permettent de répondre aux
questions: 1) Combien y a-t-il de pauvres? 2) Ou sont les pauvres? 3) Quelle est I'in-
tensité et l'inégalité de la pauvrete? 4) Quelles sont les principales caractéristiques
des pauvres? 5) Quelles sont les causes de cette pauvreté? 6) Comment la situation
évolue-t-elle dans le temps? Cenquéte EDS-IIL, quant 2 elle, est une enquéte secto-
rielle qui étudie en profondeur la situation démographique et sanitaire des ménages.

I'ELIM inclut aussi une composante qualitative qui permet de mieux com-
prendre la dynamique de pauvreté, en prenant en compte les perceptions des popu-
lations, les stratégies adoptées par les ménages pour surmonter leur situation, et la
fagon dont ils percoivent les interventions de lutte contre la pauvrete.

Les caractéristiques du systeme d'enquétes aupres des ménages sont présentées
au chapitre 12.

La composante « Suivi d’exécution de la SRP»

Cette composante vise 2 estimer le degré de réussite des objectils de la SRP pour dif-
ferents horizons temporels et a suivre les allocations budgétaires pour les actions
prioritaires. Elle procede de trois maniéres différentes: 1) en mesurant les écarts pos-
sibles entre les objectifs spécifiques mesurables (OSM) des axes stratégiques et des
actions prioritaires et les résultats des interventions de lutte contre la pauvreté mises
en ceuvre dans le cadre de la SNLP; 2} en analysant les allocations budgeétaires reliées
aux actions prioritaires pour voir si elles sont conformes a la SRP; 3) en suggérant
des changements dans l'exécution des interventions ou dans les allocations budge-
taires, de maniéte 4 tendre plus efficacement vers les objectifs de la SRP. Cette com-
posante fait Pobjet du chapitre 13.
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La composante « Evaluation d’'impacts de politiques
et d’interventions types de la SRP»

Cette composante se concentre sur I'évaluation de I'impact de certaines politiques et
interventions de lutte contre la pauvreté particulierement représentatives de la SRP
Par intervention, on entend des programmes ou des projets visant A réduire une ou
plusieurs dimensions de la pauvreté d'un groupe cible. Une intervention est donc plus
spécifique qu'une politique d’orientation, plus globale. ['évaluation d'impact vise plus
particulierement a répondre aux questions suivantes: 1) Les politiques et les inter-
ventions de Iutte contre la pauvreté menées dans le cadre de la SRP répondent-elles
aux besoins prioritaires des membres des ménages pauvres? 2} Comment les
membres des ménages pauvres réussissent-ils a se sortir de la pauvreté par suite de la
politique ou de l'intervention? 3) Y a-t-il des politiques ou des interventions plus effi-
caces pour permettre aux membres des ménages pauvres de sortir de la pauvreté ?

Les évaluations d'impact impliquent généralement la tenue de petites enquétes
ciblées, qui doivent également fournir des éléments d’analyse cotits-bénéfices des dif-
férents types de politiques et d'interventions de réduction de la pauvreté pour iden-
tifier les plus efficaces. Le chapitre 14 couvre cette question.

Lensemble des informations générées par les trois composantes du systeme de
suivi-évaluation de la SRP et des analyses qui en découlent permet d’apprécier I'im-
pact global de la SRP sur la pauvreté. Si 'on ajoute au systeme de suivi-évaluation de
la SRP des analyses de I'impact des politiques globales clés sur d’autres indicateurs
de développement économique et social que la réduction de la pauvreté, on sera en
mesure d’apprécier I'impact global du CSLP sur le développement du pays.

Soulignons d’emblée les difficultés méthodologiques de tels exercices en raison
des multiples interactions entre les variables au niveau macro et de la présence de
nombreux facteurs exogenes qui créent des chocs majeurs sur les conditions de vie
des ménages. Par contre, la triangulation des résultats des trois composantes perrnet
d’augmenter le degré de confiance dans les résultats. Par ailleurs, des techniques éco-
nométriques permettent également de contrdler les effets des variations de certains
facteurs exogénes.

Enfin, il est important de souligner qu'un systeme de suivi-évaluation de la SRP
ne comportte pas seulement des défis méthodologiques, mais également des délis ins-
titutionnels. En effet, 'expérience montre quun des problemes majeurs dans de
nombreux pays est la difficulté d'assurer une coordination entre tous les interve-
nants, en particulier:

*  Une coordination entre tes producteurs et les utilisateurs de données sur la pau-
vreté. Dans le cas du Mali, on parle principalement de 1a DNSI comme produc-
teur de données, de 'ODHD comme utilisateur intermédiaire de donnees et
producteur d’'analyses pour le gouvernement, et du gouvernement et des minis-
teres sectoriels concernés comme utilisateurs finaux des données et des analyses
sur la pauvreté;
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Une coordination entre les différentes opérations de collecte de données. En
l'occurrence, au Mali, la DNSI assure un leadership dans la coordination des
enquétes sur la pauvreté (EMEF, ELIM) et des enquétes sectorielles (EDS-III,
enquéte agricole, etc.).

La coordination doit en particulier se faire sur:

*  Le choix et la définition précise des indicateurs et de leur mode de calcul,;
*  Le choix et la définition précise des variables entrant dans le caleul des indicateurs;

» le calendrier de collecte, de traiterment et d’analyse des données pour générer
au méme moment 'ensemble des indicateurs pertinents et les mettre en temps
utile a la disposition des décideurs concernés.
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CHAPITRE 11

SUIVI D'INDICATEURS RELIES
AU BIEN-ETRE DE LA POPULATION

SYIVAIN LARIVIERE, FREDERIC MARTIN, ZIMA JEAN DIALLO

INTRODUCTION

Le suivi d'indicateurs reliés au bien-étre de la population représente une partie de la
premiére composante du systeme de suivi-évaluation de la SRP, soit la composante
de suivi de la pauvreté (voir figure 10.3 présentée au chapitre 10). En effet, les condi-
tions de vie des ménages et la pauvreté peuvent étre suivies par deux types d'indica-
teurs: d'une part, des indicateurs au niveau des meénages, calculés a partir de don-
nées d'enquétes (ces indicateurs font I'objet du chapitre 12), d’autre part, des
indicateurs calculés au niveau de la population a partir de relevés de source admi-
nistrative par les dillérents départements ministériels. Ces indicateurs ne permettent
pas de faire la distinction entre les ménages pauvres et les ménages non pauvres,
contrairement aux indicateurs calculés a partir des données d'enquétes aupres des
meénages. Ces indicateurs peuvent, soit caractériser le bien-étre de la population {par
exemple, le taux de prévalence de certaines maladies), soit mesurer des facteurs qui
affectent ce bien-étre (iels la pluviométrie ou le taux de croissance économique).

Lobjectif de ce chapitre est de présenter un systeme cohérent d’indicateurs reliés
au bien-étre de la population qui soient pertinents pour suivre la pauvreté dans le
cadre de la mise en place d’'une SRP A la fin du chapitre, le lecteur aura une bonne
compréhension des catégories d'indicateurs entrant dans ce systeme de suivi.
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LE SYSTEME DE SUIVI D'INDICATEURS RELIES AU BIEN-ETRE
DE LA POPULATION

Comme pour la plupart des pays en développement, certains services des mirnisteres
sectoriels du Mali recueillent de maniere routiniere un certain nombre d’informa-
tions trés pertinentes pour suivre 'exécution de la SRP:

»  Le Ministere du Plan et le Ministere de I'Economie et des Finances calculent des

indicateurs de croissance économique et d'état des grands équilibres macroéco-
nomiques,
Les principaux ministeres sectariels effectuent un certain nombre de relevés
administratifs qui peuvent étre utilisés pour calculer des indicateurs agrégés
caractérisant ou affectant le bien-étre de la population, soit sur base de division
administrative, soit par habitant. Par exemple, on pense a des indicateurs
comme le nombre d’écoles par région, le nombre de centres de santé primaire
par cercle, le kilométrage de pistes rurales, le nombre de points d'eau potable
par région, cercle, arrondissement et commune, ou encore les relevés pluvio-
métriques par zone agroécologique.

Ces indicateurs permettent de caractériser l'offre de certains services juges
importants et le niveau ou l'état de bien-étre des populations dans les différentes
régions et de les comparer entre elles. Certains de ces indicateurs permettent égale-
ment d’analyser lincidence potentielle de certains facteurs externes sur les condi-
tions de vie des populations démunies.

Dans le cadre de la mise en ceuvre de la SNLE le Mali a adopté une démarche
par étape pour I'élaboration et la mise en ceuvre du systeme de suivi d'indicateurs
reliés au bien-étre de la population. Dans un premier temps, I'administration a pro-
cédeé a Identification des indicateurs caractérisant ou affectant le bien-étre des popu-
lations. Ensuite, on a retenu certains de ces indicateurs en fonction de la capacité
réelle de l'administration 2 calculer ces indicateurs a partir des relevés administratifs
ou des données de la comptabilité nationale. Ce systeme regroupe sept
catégories d'indicateurs:

»  Les indicateurs de niveau de revenu par habitant et de croissance éconotnique ;
*  Les indicateurs sur les grands équilibres macroéconomiques;
»  Les indicateurs de niveau du capital physique et d’acces a ce capital;

Les indicateurs de niveau du capital humain et d’acces a ce capital ;

Les indicateurs de niveau du capital institutionnel et d'acces a ce capital ;

Les indicateurs de niveau du capital financier et d'acces a ce capital;

Les indicateurs de vulnérabilité.
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LES INDICATEURS DE NIVEAU DE REVENU PAR HABITANT
ET DE CROISSANCE ECONOMIQUE

Lindicateur le plus communément utilisé pour évaluer le niveau de pauvreté d’'une
population est l'indicateur monétaire de Produit national brut (PNB) par habitant
(tableau 11.1). Bien qu'il comporte certains avantages sur le plan de la comparabilité
dans le temps (entre différentes années) et dans l'espace (entre différents pays), cet
indicateur doit &tre interprété avec prudence, car la mesure monétaire de toute la
production de biens et de services pose des défis considérables dans des pays comme
le Mali, en raison du role important du secteur informel, des transferts de fonds recus
des travailleurs émigrés, et de I'autoconsommation d'une partie importante de la pro-
duction par les ménages. De plus, cet indicateur ne dit rien sur la distribution du
revenu au seint de la population.

Le deuxieme indicateur retenu est la croissance économique, qui représente
une condition nécessaire a la réduction de la pauvreté. Lindicateur habituellement
retenu au miveau macroéconomique est le taux de croissance du PNB par habitant
en termes réels.

I est fortement souhaitable de ne pas se limiter 2 une mesure agrégée de la
croissance, mais de se préoccuper de la qualité de la croissance. Ceci peut d'abord se
faire en considérant les taux de croissance pour les principaux secteurs dactivité
économique. Dans un pays a forte vocation agricole comme le Mali, il est aussi per-
tinent de suivre le taux de croissance de la valeur ajoutée du secteur primaire par
habitant en termes réels. En effet, le secteur agricole, et plus généralement le secteur
agroalimentaire (y compris la transformation, la mise en marché et la production
agricole en tant que telle), représente la principale source d’emplois et de revenus,
en particulier pour les pauvres. On peut aussi calculer et comparer les taux de crois-
sance des secteurs de biens échangeables, comme le coton, et des secteurs de biens
non échangeables, comme le mil-sorgho. Si 'on connait les secteurs de concentra-
tion des pauvres, on peut alors émettre des hypotheses quant 2 I'évohution de leurs
conditions de vie et se prononcer sur le choix de certaines politiques qui privilegient
un secteur plutét qu'un autre.

Clest pourquoi les indicateurs de PNB par habitant, de taux de croissance de la
valeur ajoutée du secteur primaire par habitant en termes réels et le taux de crois-
sance des secteurs du coton et du mil-sorgho par habitant en termes réels ont été
retenus dans le cas du Mali. Les sources d'information utiles pour calculer ces indi-
cateurs peuvent provenir des données des comptes nationaux, des données du
recensement et des données sur la production agricole.
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LES INDICATEURS SUR LES GRANDS EQUILIBRES
MACROECONOMIQUES

Le taux de croissance économique 4 moyen terme dépend en partie du respect
aujourd’hui des grands équilibres macroéconomiques, soit:

*  Déquilibre des finances publiques;

*  Léquilibre entre la croissance de la masse monétaire et la croissance de 'écono-
mie réelle qui se traduit par I'évolution du niveau des prix;

Léquilibre de la balance des comptes courants;

Le respect d'un taux de change réel d'équilibre, qui peut se mesurer empiri-

quement par I'écart entre le taux de change officiel et le taux de change du mar-

che si ces deux taux sont différents. Dans le cas du Mali, le taux de change étant
relativement proche du taux d'équilibre, il a été décidé de ne pas retenir cet
indicateur;

Un service de la dette extérieure taisonnable, compte tenu de la capacité de
remboursement du pays.

De plus, la croissance économique suppose un niveau adéquat d’investissement
privé et public. La part de l'investissement public allant aux services sociaux essen-
tiels, en particulier dans les zones les plus défavorisées, est particulierement impor-
tante dans une perspective de réduction de la pauvreté. Cet indicateur est significa-
tif, puisqu'il permet de mieux maitriser la destination des dépenses publiques.

Enfin, il est important de voir si l'aide au développement permet de combler
l'écart entre les besoins de financement public nécessaires pour atteindre les objec-
tis de la SRP et les niveaux de financement possibles dans le budget de I'Etat, qu'au-
totise le cadrage macroéconomique retenu.

Le tableau 11.2 présente les indicateurs des grands équilibres macroéconomiques
retenus dans le cas du Mali. Ces derniers concernent :

*  Le solde budgétaire par rapport au PIB (hormis dons) et le solde budgétaire de
base;

Le raux d'inflation;
Le solde de la balance des comptes courants, par rapport au PIB;
Le ratio du service de la dette par rapport aux recettes d’exportation ;

Les investissements publics financés sur ressources internes en pourcentage des
recettes fiscales:

La part des investissements publics destinés aux services sociaux essentiels
(santé, éducation, eau potable, etc.);

La masse salariale du secteur publique sur les dépenses publiques;

Le taux de couverture des besoins de financement de la SRP par l'aide au
développement.
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Les sources qui permettent de calculer ces indicateurs sont le budget de I'Etat.
les comptes nationaux, les enquétes sur les prix, la balance des comptes courants, la
balance des paiements et le rapport sur la coopération du développement.

LES INDICATEURS DE NIVEAU DU CAPITAL PHYSIQUE ET D’ACCES
A CE CAPITAL

Comme nous I'avons vu dans le cadre conceptuel présenté au chapitre 10, lacces de
l'individu et du ménage aux ressources productives exerce un impact majeur sur leur
situation de pauvreté. Au niveau du capital physique, les principales ressources pour
lesquelles on peut disposer d'indicateurs agréges sont les suivantes:

. Les terres;

»  Leau potable;

*  Dénergie;

*  Les infrastructures routiéres
*  Les marchés:

*  Le matériel agricole.

Le tableau 11.3 présente les différents indicateurs retenus pour évaluer I'acces 1 la
terre et aux actifs agricoles. Ces indicateurs sont:

*  Les superficies moyennes cultivées;
*  Le nombre moyen d'actifs agricoles par exploitation;
*  le nombre moyen de tétes de bétail par exploitation;
La production moyenne en valeur par exploitation ;
Les superficies irriguées par exploitation
La répartition des exploitations selon le mode d’acquisition des terres.

Les principales sources d'informations pour le calcul de ces indicateurs sont les
enquétes agricoles. En général, on tente de calculer les indicateurs agrégés aux
niveaux national, régional et de chaque zone agroécologique.

Le tableau 11.4 présente les indicateurs d’acces a l'eau potable et aux sources
d'énergie utilisées dans le cas du Mali. Les indicateurs retenus sont, pour l'eau
potable: le nombre d'habitants par point d’eau potable, le pourcentage de la popu-
lation ayant acces a 'eau potable et le pourcentage de la population ayant un bran-
chement d’eau. Pour Vénergie, l'indicateur retenu est le pourcentage de la population
. ayant un branchement d'électricité.

Dans ce cas, les principales sources d'informations sont le recensement et les
relevés administratifs des fournisseurs d'eau et d’¢lectricité.

Enfin, le tableau 11.5 identifie les indicateurs utilisés pour évaluer I'acces
aux infrastructures routiéres et au marcheé.
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SUIVI D'INDICATEURS RELIES AU BIEN-ETRE DE LA POPULATION

Les indicateurs retenus, pour les infrastructures routiéres, sont la densité rou-
tiére et le pourcentage de kilométres de routes praticables en toute saison, tandis que
acces au marcheé est évalué en fonction du nombre de marchés au niveau national,
dans une région donnée (rural/urbain), pour une zone agroécologique (ZAE) donnée
et par habitant. ‘

Les sources d'informations utiles pour calculer ces indicateurs sont les relevés
administratifs des Ministéres des Transports et du Commerce.

LES INDICATEURS DE NIVEAU DU CAPITAL HUMAIN ET D’'ACCES
A CE CAPITAL

Pour ce qui est du niveau du capital humain, les principaux indicateurs concernent
l'état sanitaire et ie niveau d’éducation des populations. Pour I'état sanitaire, on sui-
vIa le taux de prévalence des principales maladies endémiques (paludisme, tubercu-
lose, VIH/SIDA, diarrhée, poliomyélite, etc.), ainsi que le taux de mortalité
(tableau 11.6). Ces indicateurs peuvent étre complétés par des indicateurs agrégés de
disponibilit¢ de nutriments. Les indicateurs du niveau d’éducation retenus sont le
taux d'alphabétisation fonctionmelle et le pourcentage de personnes ayant terminé le
cycle fondamental avec succes.

Meme si ces indicateurs de source administrative ne peuvent pas étre calculés
en faisant la distinction entre pauvres et non-pauvres, on peut néanmoins les calcu-
ler en distinguant les mlieux urbain et rural d'une part, et les hormes et les femmes
d'autre part. En effet, on peut sattendre a des différences significatives entre les
niveaux de ces indicateurs, selon le milieu et le sexe, ce qui permet de mieux cibler
les interventions de réduction de la pauvreté sur les personnes ou les régions identi-
fiées comme étant les plus defavorisées.

En plus des indicateurs d'état de santé et de niveau d’éducation, des indicateurs
d'acces aux soins de santé et aux services d'éducation ont aussi été retenus. Le
tableau 11.7 présente les indicateurs d'accés aux soins de santé, alors que le tableau
11.8 présente les indicateurs d'accés aux services d'éducation.
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Suivi D'INDICATEURS RELIES AU BIEN-ETRE DE [A POPULATION

LES INDICATEURS DE NIVEAU DU CAPITAL INSTITUTIONNEL

Les indicateurs de niveau de capital institutionnel indiquent le degré de développe-
ment institutionnel, en particulier celui des institutions communautaires. Le
tableau 11.9 présente les différents indicateurs de niveau du capital institutionnel
retenus dans le cas du Mali. Ces indicateurs sont le nombre de coopératives, d'ONG
et d'associations a but économique et social présentes dans le pays, en milieu urbain
et rural, dans chaque zone agroécologique, dans chaque région et par habitant. Le
Ministére de la justice est une source importante d'informations a cet égard.
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SUIVI D'INDICATEURS RELIES AU BIEN-ETRE DE 1A POPULATION

LES INDICATEURS DE NIVEAU DU CAPITAL FINANCIER
ET DYACCES A CE CAPITAL

Les indicateurs de niveau du capital financier et d’acces de la population 4 ce capital
sont présentés au tableau 11.10. Dans le cas du Mali, ces indicateurs sont le nombre
d'institutions de services financiers décentralisés (SFD), le volume de I'épargne col-
lectée et le volume de crédits octroyés par habitant par les banques et les SFD, et le
taux d'intérér mensuel moyen dun prét de 3 mois des banques et des SFD.
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SUIVT DINDICATELRS RELIES AU BIFN-ETRE DF LA POPULATION

LES INDICATEURS DE VULNERABILITE

Dans un pays a forte orientation agricole et a risque climatique élevé comme le Mali,
il est essentiel de suivre la vulnérabilité agroenvironnementale et les fluctuations des
prix des principaux biens échangeables sur les marchés mondiaux (tableau 11.11).
En combinant la variation de la production agricole et la variation des prix des biens
exportés, comme le coton, on obtient une bonne idée des fluctuations des revenus
agricoles, de la part respective de ces variations attribuable aux conditions agrocli-
matiques (variations des rendements) et de celles dues aux variations des prix
mondiaux,

Les divers indicateurs de vulnérabilité agroenvironnementale retenus au Mali
sont la pluviométrie moyenne, le niveau des crues des fleuves, les superficies de
foréts et de paturages (totales, déboisées, protégées), et la population active agricole.
Les indicateurs de vulnérabilité face aux marchés mondiaux sont principalement
reliés aux variations de prix des biens exportés ou importés: coton, riz et pétrole.

Les sources d'information sont les relevés pluviométriques, les recensements et
les divers relevés administratifs des ministéres concernés.
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CHAPITRE 12

SYSTEME D’ENQUETES AUPRES
DES MENAGES SUR LA PAUVRETE

SYIVAIN LARIVIERE, FREDERIC MARTIN ET FATIMATA DICKO SIDIRE

INTRODUCTION

Le systeme d'enqueétes auprés des ménages représente la deuxieme partie de la pre-
mi¢re composante du systéme de suivi-évaluation de la SNLP, soit la composante de
suivi de la pauvreté (voir figure 10.4 au chapitre 10). En effet, un concept multidi-
mensionnel comme la pauvreté requiert un large éventail d’indicateurs de suivi-éva-
luation. Bien que certaines informations routinieres soient disponibles dans les struc-
tures administratives, des enquétes auprés des meénages sont nécessaires pour
compléter le profil de pauvreté et identifier les facteurs qui affectent cette derniere.
La plupart des pays réalisent de maniére périodique des enquétes de ménages sur dif-
férentes dimensions de la pauvreté: démographie-santé, emploi, nutrition, etc. Fn
général, ces enqueétes ont des objectifs sectoriels spécifiques. Tout en étant tres utiles
et pertinentes dans une perspective sectorielle, il est difficile d’utiliser les données de
ces enquetes 4 des fins d'analyse de la pauvreté, car les données ne portent généra-
lement pas sur les meémes ménages et ne peuvent donc pas étre utilisées pour une
analyse globale de la pauvreté et de ses causes. Outre les enquétes sectorielles, la plu-
part des pays disposent maintenant des résultats 'au moins une enquéte nationale
sur les conditions de vie des ménages permettant de dresser un profil de pauvreté.
Par contre, tres peu de pays disposent d'enquétes répétées pour analyser les ten-
dances de la pauvreté. Encore moins de pays disposent de données en panel sur les
mémes menages, nécessaires a une analyse de la dynamique de la pauvreté.

Le Mali planifie actuellement la mise en ceuvre d’un systeme dinformation
permanent afin de suivre les tendances de la pauvreté, d'en analyser la dynamique,
ainsi que 'impact des politiques et des programmes de lutte contre la pauvreté. Une
combinaison originale d’'enquétes lourdes et légéres, quantitatives et qualitatives a été
retenue dans le but: 1) de suivre de manigre rigoureuse la pauvreté, tout en respec-
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tant les contraintes de ressources budgéaires et humaines limitées; 2) de promou-
voir une approche itérative et flexible oi1 les résultats d'une enquéte alimentent la
méthodologie de collecte et d’analyse des enquétes suivantes; 3) de bénéficier des
avantages comparés de chaque type d’enquéte; 4) de trianguler l'information pour
augmenter le degré de fiabilité des résultats.

Lexpérience montre que, pour étre permanent et utile a la prise de décisions,
un systeme d’information sur la pauvreté doit étre peu coliteux et appropriatif, tout
en gardant un niveau élevé de rigueur dans la collecte et dans 'analyse des données.
Outre ces caractéristiques, il est important de cibler les indicateurs les plus pertinents
2 la mesure et a la caractérisation de la pauvreté, de la vulnérabilité et des inégalités.
Enfin, une méthedologie de collecte en plusieurs passages est nécessaire pour saisir
les variations intra-annuelles fortes qui caractérisent la pauvreté, surtout en milieu
rural.

Pobjectif de ce chapitre est de présenter le dispositif d'enquéte retenu au Mali
pour suivre la pauvreté. On présente successivermnent: 1) le choix d’un critére opéra-
tionnel de niveau de vie des meénages; 2) la détermination des seuils de pauvrete;
3) le classement des ménages en groupes homogenes; 4) les indicateurs du profil de
pauvreté des ménages; 3) les indicateurs de caractérisation des pauvres par rappart
aux autres catégories socioéconomiques; 6) les indicateurs de la dynamique de la
pauvreté; 7} le dispositif d’enquétes aupres des ménages.

LA DEMARCHE ADOPTEE AU MALI

Plusieurs enquétes ont été menées au Mali depuis le début des années 1980 pour
fournir des informations au gouvernement et 2 d’autres utilisateurs, alin d’apprécier
la situation socioéconomique et d’orienter les politiques économiques et sociales. Les
enjuétes passées, ou en cours de planification, qui touchent les conditions de vie des
meénages sont en général des enqueétes lourdes (voir annexe 12.1)!. Au nombre de ces
enquétes, on peut citer:

* TEnquéte Budget Consommation de 1988-1989,
* TEnquéte sur le Secteur Informel (ESI) de 1988-1989,
+ TEnquéte de Conjoncture Economique et Sociale de 1994
LEnquéte Démographique et de Santé (EDS) de 1995;
I'Enquete sur les Dépenses des Ménages de la Capitale Bamako de 1996,
IEnquéte a Indicateurs Multiples (EIM) de 1996,
LEnquéte Agricole de Conjoncture annuelle depuis 1964
IEnquéte qualitative sur la pauvreté au Mali de 1997

1. Cette liste m'est pas exhaustive,
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* Le Recensement Général de la Population (RGPH98) de 1998
* Le Recensement Général de 'Agriculture (RGA) de 2000:
* LFEnquéte Malienne de Conjoncture Economique et Sociale de 2000.

D'autres enquétes plus ponctuelles ont été réalisées, notamment des enguétes
sectorielles sur la santé, I'éducation, I'acces a l'eau potable, etc. Ces enquétes sont
utiles & plusieurs égards: 1) la plupart ont une couverture nationale: 2) certaines,
comme I'Enquéte Budget Consommation de 1988 et I'Enquéte Malienne de
Conjoncture Econamique et Sociale de 1994, ont servi 4 établir un premier profil de
la pauvreté au Mali; 3) ces enquétes incluent plusieurs variables pertinentes sur les
conditions de vie des ménages — par exemple, les dépenses de consommation, les
revenus et l'accés aux services sociaux de base (EBC, EMCES), la nutrition des
enfants, et leur acces a 'éducation et 2 la santé (EIM). Elles permettent également
d’obtenir des données sur certaines activités génératrices de revenus et sur Iautoermn-
ploi ot les pauvres peuvent étre concentrés (Enquétes sur le secteur informel).

Cependant, ces enquétes présentent aussi plusieurs insuffisances par rapport
aux besoins de suivi de la pauvreté des ménages:

1. Laplupart des enquétes citées sont des enquétes lourdes, relativement conteuses.
Elles sont utiles pour générer des situations de référence, mais ne peuvent étre
menées que de maniére occasionnelle ;

Ces enquetes ne sont pas congues au départ pour élaborer et suivre des indica-
teurs de pauvreté. Cela pose de sérieuses difficultés aux utilisateurs des données,
tels les organismes chargés de produire des indicateurs de suivi de la pauvreté au
Mali (par exemple, TODHD-LCP):

Ces enquetes ne ciblent pas de fagon spécifique les actions prioritaires menées
dans le cadre de la SRP:

On note aussi une faiblesse des données sur les perceptions et les opinions des
pauvres, notamment sur certains aspects concernant 'acces aux services sociaux
de base, méme si des études qualitatives réalisées au Mali sur les perceptions ont
contribue a alimenter le débat national sur la pauvreté;

Certaines enquétes sectorielles tentent d’apprécier les revenus et les dépenses
des ménages, mais elles ne concernent qu'un petit échantillon plus ou moins
représentatif de la population malienne ;

Les enquétes ne sont pas suflisamment approfondies pour permettre une analyse
de l'acces des ménages aux services sociaux de base.

Ce survol montre que les principales enquétes pertinertes menées au Mali ne
permettaient pas: 1) de fournir une vision a jour, cohérente et valide des conditions
de vie des ménages; 2) de fournir un suivi périodique des conditions de vie dans le
temps; 3) de prendre en compte les perceptions des ménages; 4) de faire un suivi des
impacts des interventions menées dans le cadre de la SRP sur les conditions de vie.
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Pour corriger ces lacunes, une démarche intégrée, basée sur un cadre d'analyse
rigoureux et un systeme d’enquétes, a été adopté en 2000. L¢laboration du cadre
analytique suppose les étapes suivantes:

Choix d'un critere opérationnel de niveau de vie des ménages,
Détermination des seuils de pauvreté,

Classement des ménages en groupes homoggnes;

Indicateurs du profil de pauvreté;

Indicateurs de caractérisation des pauvres;

Indicateurs de la dynamique de la pauvreté,

Systeme d’enqueétes sur les conditions de vie des ménages et le suivi
de la pauvreté.

Les étapes 1 2 5 sont décrites en détail dans Aho et al. (1997), aux chapitres 1
4 6, et sont donc reprises ici de maniére sommaire pour les étapes 1 & 3. Les ¢tapes
4 et 5 sont présentées de maniere plus détaillée pour bien décrire les indicateurs de
suivi de la pauvreté retenus au Mali.

CHOIX D’UN CRITERE OPERATIONNEIL DE NIVEAU
DE VIE DES MENAGES

Tanalyse des conditions de vie des ménages et de la pauvret¢ exige que U'on distingue
deux catégories diindicateurs. La premiére regroupe les indicateurs de classement.
Ceux-ci sont utilisés pour établir des seuils qui permettent de classer les ménages en
catégories socioéconomiques homogenes {pauvre, vulnérable et non pauvre). Ces
catégories de ménages sont ensuite comparées entre elles par rapport a certaines
dimensions de leurs conditions de vie. La deuxieme catégorie d'indicateurs sert donc
4 caracténiser les ménages pauvres et leurs membres.

La figure 12.1 donne l'éventail des indicateurs de niveau de vie des ménages,
allant du niveau 1, qui représente la vision la plus restrictive, jusquau niveau 6, qui
représente I'approche la plus englobante (Baulch, 1996). Dans cette figure, R repré-
sente le revenu monétaire : C/A, les dépenses de consommation privée y compris la
valorisation de Tautoconsommation; SP, les services publics de base tels que I'édu-
cation, la santé de base et I'eau potable ; K, 'acces aux différentes formes de capital,
telles que le capital physique, humain et institutionnel et leur contréle? ; V représente
le degré de vulnérabilité du ménage a la pauvreté ; DA représente les facteurs reliés a
la dignité et a l'autonomie, ce qui inclut des éléments tels que la dépendance et 'ex-
clusion sociale. Plus la base de I'échelle s'élargit, plus il est difficile de mesurer le
niveau de vie de manitre concrete. Cela est particulierement vrai pour des dimen-
sions telles que 1a dignité ou l'exclusion sociale.

2. Le capital (K) représente la richesse au sens large. Pour plus de détails sur ce concept, voir le
cadre conceptuel du chapitre 10
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1l mest pas facile de choisir un indicateur qui puisse prendre en compte toutes
les dimensions qui caractérisent la pauvreté et qui soit a la fois pertinent, opéra-
tionnel, relativement simple 4 mesurer, fiable, « agrégeable » et comparabie. De plus,
cet indicateur doit permettre de mesurer l'incidence, lintensité et I'inégalité de la
pauvreté.

FiGure 12,1
Indicateurs de niveau de vie des ménages

Niveau
|
2 A
3 (JA +5P
4 JA+SP+K
5 C/A+SP+K+V
) CA+SP+K+V+ DA

Source: Adapté de Bavlch (1996), « The New Poverty Agenda: A Disputed Consensuss, [DS Bulletin, 27 {1) : 1-10.

Lindicateur retenu au Mali dans le cadre des systemes d'enquétes aupres des
ménages est la dépense globale du ménage, incluant la valorisation de l'autocon-
sommation (niveau 3 de la figure 12.1). Cet indicateur permet d'appréhender les
principales dimensions matérielles du bien-étre. Le seuil peut étre mesureé sur la base
de normes nutritionnelles, pour la consomrnation alimentaire, et estimé sur la base
de dépenses minimales, pour la partie non alimentaire. Par ailleurs, les études sur les
perceptions de la pauvreté (PPA du PNUD et de la Banque mondiale) tendent a mon-
trer que les dimensions monétaires et alimentaires sont trés importantes dans la défi-
nition du bien-étre par les ménages. Cela conforte le choix de la dépense de consom-
mation comme indicateur pertinent de niveau de vie des ménages.

DETERMINATION DES SEUILS DE PAUVRETE

Trois seuils de pauvreté seront calculés au Mali:

1. Le seuil de pauvreté alimentaire (SPA), qui fait référence a la dépense minimale
nécessaire 4 un individu ou a un ménage pour se procurer un panier de biens
alimentaires qui respecte a la fois les normes nutritionnelles d'un régime ali-

mentaire équilibré et les habitudes de consommation de sa communauté d’ap-
partenance ;

Le seuil de pauvreté non alimentaire (SPNA), qui fait référence a la dépense
minimale nécessaire pour que I'individu ou le ménage puisse acquérir les biens
non alimentaires et les services publics considérés comme essentiels par la com-
munauté dans laquelle il vit;
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3. Leseuil de pauvreté global (SPG), obtenu en faisant la somme des seuils de pau-
yreté alimentaire et non alimentaire (SPA et SPNA).

Les seuils de pauvreté alimentaire sont déterminés de maniere empirique sur la
base des habitudes alimentaires de la population et d'un panier alimentaire équilibré
d’un point de vue nutritionnel. On tient compte de la taille et de la composition des
ménages. Le panier type en équivalent-adulte est valorisé au prix courant des pro-
duits sur les marchés locaux.

Le seuil de pauvreté non alimentaire est calculé a partir du ratio entre les
dépenses non alimentaires et les dépenses alimentaires pour les ménages les plus
défavorisés de la société (par exemple, les 50 % disposant des revenus les plus
faibles), et en multipliant ce ratio par le seuil de pauvreté alimentaire. Parce que les
ménages restent les mieux placés pour arbitrer entre les différentes dépenses pos-
sibles, les dépenses effectivement réalisées représentent le résultatr de leur arhitrage
entre dépenses alimentaires et dépenses non alimentaires selon leurs préférences et
leurs contraintes.

Enfin, le seuil de pauvreté global (SPG) s'obtient en faisant la somme des SPA
et SPNA.

De par sa composition, le seuil de pauvreté n'est pas statique. Il peut varier dans
I'espace et dans e temps puisqu’il dépend des prix sur les marchés et de la compo-
sition du panier jugé essentiel par la communauté. On doit donc s'attendre a ce que
le seuil de pauvreté varie d’une région a l'autre, si les habitudes de consommation
sont suffisamment differentes.

On réalisera des analyses de sensibilité, de maniére a s'assurer de la robustesse
des résultats, autrement dit, que le classement des ménages en catégories de pauvres
et de non-pauvres restera en gros le méme lorsqu’on variera légerement le seuil de
pauvreté.

CLASSEMENT DES MENAGES EN GROUPES HOMOGENES

Avec un échantillon d’enquete suffisamment grand pour assurer une représentativité
statistique  significative de plusieurs catégories socicéconomiques, on retiendra
quatre catégories. Tom-pauvres, juste non-pauvres, pauvres et ultra-pauvres, en
ordonnant les ménages, ramenés en équivalent-adulte, en ordre croissant selon leur
niveau de dépense de consommation ou de revenu. A titre d’illustration, prenons
lexemple suivant:

= La premigre catégorie, les « non-pauvres », pourrait regrouper les ménages qui
ont enregistré des dépenses de consommation réelles moyennes supérieures a
150% du seuil de pauvreté considéré ;
La deuxiéme catégorie, les «juste non-pauvres », regrouperait les ménages dont
les dépenses de consommation réelles moyennes sont comprises entre 100 % et
150 % du seuil de pauvreté considéré

~2dd
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La troisieme catégorie, les «pauvres», regrouperait les ménages dont les
dépenses réelles moyennes sont comprises entre 75 % et 100% du seuil de pau-
vreté considéré ;

Enfin, la quatrieme catégorie, les «ultra-pauvres», regrouperait les ménages

dont les dépenses réelles moyennes sont inférieures a 75% du seuil de pauvreté

considére.

Pour illustrer le classement des ménages, prenons l'exemple suivant: en nous
référant 4 un seuil de pauvreté global pour le Mali de 104791 FCFA?, les ménages
pourraient étre classés selon le tableau 12.1. Lavantage de cette méthode est que I'on
peut comparer le classement des ménages entre catégories socioéconomiques, d'un
passage a lautre et entre les périodes, pour saisir les variations saisonniéres et I'évo-
lution de la pauvreté.

TasLEau 12.1

Classement des ménages en catégories socioéconomigues
selon le seuil de pauvreté globale

Catégories de ménages Niveau des dépenses de consommation trimestrielles
en FCFA/an en équivalent-adulte

Non-pauvres Dépenses > 157187
Juste non-pauvres 157187 >= Dépenses> 104791
Pauvres 104791 >= Dépenses> 78593
Ultra-pauvres 78593 >= Dépenses

LES INDICATEURS DU PROFIL DE PAUVRETE

Plusieurs indicateurs seront utilisés pour analyser la pauvreté. 1l s’agit de:
»  Tincidence de la pauvreté I
*  Lintensité de la pauvreté (I,);
¢ Linépalité de la pauvreté (13);
La valeur du déficit total des dépenses des pauvres par rapport au seuil de
pauvreté;
Le coefficient de contribution d'une région a la pauvreté nationale ;
Lindice pondéré de la pauvreté.

3. Selon Tactualisation par la DNSI des données de I'EBC de 1988-1989.
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Lincidence de la pauvreté (1)

Lincidence fait référence 4 'étendue de la pauvreté dans une population donnée, soit
la proportion de pauvres dans la population®.

Cl
I, =Pn= —*_
1 0 n

n: population totale (membres de tous les ménages en équivalents-adultes)

q: nombre de pauvres (membres des ménages en équivalents-adultes sous le
seuil de pauvreté).

Lintensité de la pauvreté (I,)

Uintensité {aussi appelée profondeur) indique l'écart entre le niveau moyen de
dépenses des pauvres et le seuil de pauvreté.

Z_
R
n z

SLED A dépenses moyennes des pauvres

Linégalité de la pauvreté (13)

Un autre indicateur pertinent de la pauvreté est l'inégalité (aussi appelée sévérité)
dans la distribution des dépenses entre les pauvres. Par exemple, dans la famille des
indicateurs de Foster, Greer et Thorbecke (CFGT}, P est un indicateur d'inégalité.

(Z—YP)2

z

Foster, Greer et Thorbecke (1984) ont mis au point une famille d'indicateurs de pauvreté qui
mesureni Iincidence (o = O, l'intensité (o = 1) ou l'inégalité {a = 2).
1 q (E-y)° az0
= — X —
n i=1 z

. seuil de pauvreté (SPA ou SPG)
. deépense réelle moyenne du membre du ménage i
. coefficient reflétant difiérents degrés d'importance que pourrait accorder
le gouvernement 2 la profondeur de la pauvrete
. population totale (membres de 1ous les ménages en équivalents-adultes)
. nombre de pauvres (membres des ménages en équivalents-adultes
sous le seuil de pauvreté).
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On peut également dériver une courbe combinée d'indices appelée «courbe
TIP?», puisquelle permet de représenter simultanément les trois « 1 » de la pauvreté
(incidence, intensité, inégalité) (Jenkins et Lambert, 1997). Cette courbe {voir figure
12.2) correspond 4 la distribution des écarts de dépenses par rapport au seuil de
pauvreté, les ménages étant placés en ordre croissant de dépenses, soit :

k
z g
i=1

J(p)=

1
ou: p: proportion cumulée de la population considerée

g;: deficit en valeur absolue de la dépense de Iindividu i par rapport
au seuil de pauvreré

n: taille de la population.

FiGurE 12.2
Représentation d'une courbe combinée d'indices de la pauvreté (TIP)
Jip
A

Intensité

Inégalité
(courbure)

>
Incidence 100% de la
population

5. TIP : Trois 1 de la pauvreté.
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Le déficit total des dépenses des pauvres par rapport au seuil de pauvreté

On peut également calculer le montant total des ressources qui seraient nécessaires
pour éliminer la pauvreté si le ciblage sur les pauvres était parfait (M), soit:

M=q(z-yp)=n*z*P

Le coefficient de contribution d'une région a la pauvreté nationale

On peut caleuler un coefficient de contribution a la pauvreté nationale pour chaque
zone ou chaque sous-groupe de population. Si la population est divisée en sous-
groupes j, la contribution de chaque sous-groupe 2 la pauvreté nationale est mesu-
rée par le coefficient C;:

X " Poj
C..=

o)

P

o

X;: proportion du sous-groupe j dans la population totale

P indice de pauvreté du sous-groupe j pour un o donné

P, :indice national de pauvrete.

On peut ainsi calculer la contribution de chaque zone agroécologique (et de
chaque région) a la pauvreté nationale, ou encore la contribution des pauvres et des
ultra-pauvres 2 la pauvreté nationale.

Lindice pondéré de la panvreté

Tindice pondéré de la pauvreté combine des indices d'incidence, d'intensité et d'in-

égalité. 1 est souvent estimé par l'indice de Sen-Shorrocks-Then (S5T) :
SST=T1*P* {1+ G(x))

ol G(x) : indice d'inégalité mesuré par le coefficient de Gini.

Le tableau 12.2 récapitule les indicateurs du profil de pauvreté retenus au Mali.
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LES INDICATEURS DE CARACTERISATION DES PAUVRES

1l est essentiel de compléter le profil de pauvreté par une caractérisation des pauvres
et d’élargir notre compréhension de la pauvret¢ 2 dautres dimensions que les reve-
nus et les dépenses des ménages. Les pauvres forment une population hétérogene.
Par conséquent, Iévaluation de leurs conditions de vie doit se faire selon différents
criteres socioéconomiques, ce qui permet de dresser une typologie des pauvres. Les
données du systeme d'enquétes sur les ménages permettent de caractériser la pau-
vreté sur la base d'indicateurs démographiques, économiques et sociaux.

Fn raison de cette hétérogénéité, il importe de désagréger 'analyse autant que
cela est nécessaire pour idenifier les principaux groupes de pauvres. Cependant,
plus Fanalyse est désagrégée, plus la taille de Iéchantillon des ménages a enquéter
doit augmenter pour permettre des comparaisons statistiquement valables. En géné-
ral, on considére quil faut un minimum de 30 observations par sous-groupe consi-
déré pour pouvoir faire des analyses statistiques valables. Ce nembre peut paraitre
petit, mais en fait la taille de Téchantillon croit trés vite des lors que I'on souhaite
croiser différents criteres. [ faut aussi tenir compte de la pertinence de former des
sous-groupes de pauvres susceptibles d'étre rejoints par des interventions de lutte
contre la pauvreté. Plus un groupe est ciblé sur la base de plusieurs criteres, plus il
est difficile de Iidentifier en pratique dans une population donnée et plus les codts
de l'intervention augmentent. Il faut donc faire des choix judicieux en matiere de
désagrégation pour ne pas aboutir 4 une liste de sous-groupes totalement inutile.

Plusieurs dimensions doivent étre considérées dans la caractérisation des
ménages défavorisés, compte tenu de la nature multidimensionnelle de la pauvreté.
En général, on sintéresse 2 des caractéristiques demographiques, économiques et
sociales. Pour éviter de multiplier inutilement les critéres de caractérisation, il est for-
tement Tecommandé de se limiter aux caractéristiques correspondant aux dimen-
sions principales du bien-2tre et de la pauvreté, telles qu'elles sont identifiées par les
populations dans le cadre des enquétes participatives.

Enfin, tous les membres d'un méme ménage m'ont pas nécessairement les
mémes conditions de vie. Par exemple, il est possible que les jeunes fernmes ne béné-
ficient pas d’aussi bonnes conditions de vie que les hommes agés du méme ménage.
11 faut donc savoir parfois descendre au-dessous du niveau du ménage pour désa-
gréger les caractéristiques selon les membres du ménage. Examinons successivement
les caractéristiques démographiques, économiques et sociales des ménages, et les
indicateurs spécifiques qui s’y rattachent.

Les caractéristiques démographiques des ménages pauvres

Avant de présenter les indicateurs démographiques, il est nécessaire de definir le
ménage en tant quunité d’observation et d'analyse principale. La définition du
ménage peut varier selon les objectifs poursuivis par I'étude. Pour les enguétes bud-
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get-consommation, le ménage est généralement considéré comme l'unité de consom-
mation alimentaire, souvent confondue avec l'unité de production dans les zones
rurales. Une définition courante, au Mali, est celle ’un groupe de personnes, appa-
rentées ou non, qui reconnaissent Fautorité d’'une seule et méme personne (le chef
de ménage), qui vivent dans le méme logement, prennent en commun leur repas et,
parfois, subviennent en commun aux dépenses. 1l est important de faire remarquer
que le chef de ménage est généralement un homme, rarement une femme, sauf en
cas de déces prématuré du conjoint, ou de divorce, ou de structures familiales tres
matriarcales.

Les principaux indicateurs démographiques de caractérisation de la pauvreté sont
(tableau 12.3)¢ :

*  lataille du ménage: nombre de personnes vivant dans le ménage ;

*  Lastructure du ménage par groupe d'age et par sexe: répartition de la popula-
tion de léchantillon par sexe et par grands groupes d’age, selon les besoins de
l'enquéte. D'une maniere générale, la répartition se fait en cing grands groupes
dage:deOalan,dela5ans, de5aldans, de 15265 ans, et 65 ans et plus;

Le sexe du chef de ménage, afin d’étudier l'influence de cette caractéristique sur
le niveau de pauvreté du ménage ;

Le taux genéral de fécondité par femme ou par groupe d’age: nombre d'enfants
par femme ou par groupe d'age considéré. Plusieurs préferent l'indice synthé-
tique de fertilit¢, qui est le nombre moyen de naissances par femme au cours
d'une vie;

Le taux de dépendance: nombre de membres inactifs (jeunes et vieux) sur le
nombre de membres actifs du ménage.

Les caractéristiques économiques des ménages pauvres

Les caractéristiques économiques concernent trois catégories d'indicateurs : les indi-
cateurs économiques du niveau de vie, les indicateurs de comportement économique
et les indicateurs d'acces au capital productif. Les principaux indicateurs écono-
miques du niveau de vie incluent (tableau 12.4) :

*  Lemivean, la distribution et la structure des revenus. A partir de la distribu-
tion des revenus des ménages, on peut dériver une courbe de Lorenz” et des
indicateurs d'inégalité tels que le coefficient de Gini®:

Les indicateurs liés a la mortalité sont abordés dans le volet sante.

La courbe de Lorenz met en relation Ieffectif cumulé en pourcentage de la population avec les
Tevenus cumulés en pourcentage de cette population.

Le coefficient de Gini est dérivé de la courbe de Lorenz et se définit comme le rapport entre,
d'une part, la superficie contenue entre la diagonale a 45° et la courbe de Lorenz, et, d'autre
part, la superficie totale du triangle sous la diagonale.
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SYSTEME D'ENQUETE AUPRES DES MENAGES SUR LA PAUVRETE

Le niveau et la structure des dépenses de consommation :

Le niveau d'épargne;

Le niveau et la structure de l'investissement ;

Le niveau et la composition du patrimoine non productif.

Les indicateurs de comportement économique concernent les deux variables

qui affectent de maniere significative les décisions d'achat des produits par les
ménages. On retient généralement les revenus et les prix des produits. Trois indica-
teurs sont également utilisés pour mesurer la réaction des consommateurs a des
changements de revenus et de prix:

Lélasticité-revenu de la demande d'un bien: elle mesure le rapport de la varia-
tion en pourcentage de la consommation de ce bien sur la variation en pour-
centage du revenu®

¥

Lélasticité-prix directe de la demande d'un bien: elle mesure le rapport de la
variation en pourcentage de la consommation de ce bien sur la variation en
pourcentage de son prix'?;

Lélasticité-prix croisée de la demande d'un bien: elle mesure le rapport de la
variation en pourcentage de la consommation de ce bien sur la variation en
pourcentage du prix d'un autre bien!!.

Les indicateurs d’acces au capital productif concernent certaines catégories de

capital, présentées dans le cadre conceptuel du chapitre 10: 1a terre et les moyens de
production (capital physique), 'emploi (lié au capital humain), les services financiers
(capital financier) et la structure organisationnelle (capital instirutionnel).

Les indicateurs d'acces  la terre et au bétail (rableau 12.5) -

Superficies moyennes cultivées par spéculation principale (vivriére et de rente)
par exploitation
Nombre moyen dactifs agricoles par exploitation ;
Nombre moyen de tétes de bétail par exploitation
Production moyenne en valeur par exploitation ;
Superficies irriguées par spéculation par exploitation ;
Repartition des exploitations selon le mode d'acquisition des terres.
Pour un bien normal, cette élasticité est comprise entre O et 1. Par exemple, une élasticité-

revenu de 0,4 signifie qu'une augmentation de revenu de 10% entrainera une augmentation
de la demande du bien de 4 %.

- Pour un bien normal, cette élasticité est négative ; autrement dit, lorsque le prix du bien aug-

mente, la quantité demandée du bien diminue. Par exemple, une élasticité-prix de ~0,3 signi-
lie quune augmentation du prix d'un bien de 10 % entrainera une diminution de la demande
de ce bien de 3%.

. Pour des biens substitus, cette élasticité est positive; autrement dit, lorsque le prix du bien A

augmente, la quantité demandée du bien B augmente aussi. Pour deux biens complémentaires,
cette élasticité est négative, c'est-a-dire que la quantité demandée du bien B diminue lorsque
le prix du bien A augmente.
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STRATEGIE DE REDUCTION DE LA PAUVRETE

Les indicateurs d'acces aux moyens productifs (tableau 12.6):

Pourcentage d’exploitations dotées d'un attelage complet;
Dépense moyenne en intrants par exploitation agricole
Nombre de banques de céréales pour 1000 habitants;
Pourcentage de ménages possédant une presse 4 karité ;

Pourcentage de ménages ayant acces a un moulin.

Les indicateurs d’acces a 'emploi (tablean 12.7):

Taux global d'activité, soit le rapport entre la population active et la population
totale. La population active désigne I'ensemble des personnes en age de tra-
vailler, cest-a-dire ayant déclaré exercer une profession lors de l'enquéte. La
population totale est la population de 'échantillon défini ou de I'ensemble des
meénages enquétés,

Taux de chomage réel en milieu urbain, soit le rapport entre le nombre de per-
sonnes actives s'étant déclarées sans travail au moment de 'enquéte et sans
aucun revenu, et le nombre total d’actifs de 15 2 64 ans ou de 8 4 65 ans. Dans
le cas du Mali, il s'agit de demandeurs d'etnploi au secteur formel public;

Taux de sous-emploi en milieu rural, soit le ratio du nombre d'actifs ayant travaillé
pour une rémunération mensuelle inférieure a une somme d'argent minimale sur
la population active;

Salaire moyen du marché pour la main-d’ceuvre non qualifiée

Flux migratoires saisonniers et & plus long terme.

Les indicateurs d’acces au capital institutionnel (tableau 12.8)

*

Pourcentage des membres du ménage faisant partie d'une coopérative;

Pourcentage des membres du ménage faisant partie d'une association & but éco-
nomique et social

Pourcentage des membres du ménage faisant partie dun ONG;
Pourcentage des membres du ménage faisant partie d'une tontine.

Les indicateurs d’acces aux services financiers décentralisés (tablean 12.9)

Pourcentage de la population ayant acces a des services financiers de différentes
sources (banques, institutions de microfinance (IMPB), secteur informel);

Caractéristiques des crédits obtenus par source;
Caractéristiques de I'épargne.
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Les caractéristiques sociales des ménages pauvres

En plus des indicateurs démographiques et économiques, on a également recours
aux indicateurs sociaux pour caractériser les conditions de vie des ménages et la pau-
vreté. Les indicateurs sociaux retenus concernent la santé, I'éducation et le logement.

La santé des ménages

Cing types d'indicateurs sont utilisés pour caractériser la santé des ménages dans une
analyse de leurs conditions de vie (tableau 12.10). 1l s'agit de: 1) I'état nutritionnel ;
2) létat sanitaire; 3) l'acces aux soins de santé (Loffre) ; 4) Tutilisation que les
ménages pauvres et non pauvres en font (la demande); 5) leur taux de satisfaction
(tableau 12.11).

»  L'état nutritionnel

Pour une appréciation directe de I'état nutritionnel, on a recours 4 des mesures
anthropométriques (poids et taille) par groupe d’age et par sexe. On s'intéresse aux
groupes vulnérables au sein des ménages, cest-a-dire les enfants, les femmes
enceintes et allaitantes, et les personnes agées. Selon la classification de Waterlow, on
distinguera quatre états nuttitionnels:

1. Normal;

2. Retard de croissance (indicateur taille/age inférieur a la norme) ;

3. Emaciation (indicateur poids/taille inférieur a la norme) ;

4. Retard de croissance et émaciation (indicateurs inférieurs aux normes).

e ['gtat sanitaire

Les indicateurs de I'état sanitaire sont plus ou moins fiables a partir des données
d'enquétes aupreés des ménages, car les échantillons sont souvent trés petits pour
mesurer de maniere statistiquement représentative la prévalence de certaines mala-
dies. On se sert donc plutét d'indicateurs relatifs a la population (voir le chapitre 11).
Cependant, si les échantillons sont suffisamment grands pour donner des groupes
représentatifs de ménages pauvres et non pauvres, comme cest le cas pour 'EMEP
et de manigre agrégée pour I'ELIM, on peut tirer des conclusions sur l'état sanitaire
comparé des deux groupes.

* Accés aux soins de santé, utilisation et degré de satisfaction

Les indicateurs d'acces aux soins de santé utilisés sont:

- Les indicateurs d'acces aux services publics de santé (proportion de la popula-
tion vivant dans un rayon de 5 km/15 km et utilisant les services de CSCOM!);
la fréquence dutilisation des divers services sanitaires et le recours a d'autres
formes de traitement (automedication, sorcier, prieres, etc.) ;

Les raisons du choix des services sanitaires utilisés;

Les dépenses moyennes par type de service sanitaire (déja mesurées dans les
dépenses de consommation non alimentaires) ;

Le niveau de satisfaction des utilisateurs par rapport  la qualité des soins recus
et de l'accueil prodigué par le personnel de santé.

- Les CSCOM sont des centres de santé primaire communautaire.
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Léducation des ménages

De maniere similaire 4 la santé, pour caractériser I'éducation dans une analyse des
conditions de vie des ménages, on retient généralement trois types diindicateurs. 1l
s'agit du miveau d'éducation des membres du ménage, de la disponibilité des services
éducatifs (I'offre) et de l'utilisation que les ménages pauvres et nan pauvres en font
(la demande). Pour tous ces indicateurs, on meénera les analyses par groupe d’age et
par sexe.

»  Le niveau d’éducation

Les indicateurs retenus sont le taux d'alphabétisation fonctionnelle et le pour-
centage d’adultes (plus de 15 ans) ayant terminé le cycle fondamental avec succes,
en désagrégeant selon le sexe (tableau 12.12).

*  Acces et utilisation des services éducatifs
Les indicateurs retenus sont (tableau 12.13) :
La proportion d’enfants d’age scolaire résidant dans un rayon de plus de 5 km
d’une école:
Le taux d’admission au cycle fondamental par sexe
Le taux brut de scolarisation au cycle fondamental par sexe;
Les raisons de non-fréquentation du cycle fondamental par sexe;

Le taux d’abandon au cycle fondamental par sexe;

Les raisons d'abandon au cycle fondamental par sexe.

Lintérét de ces indicateurs est qu'ils permettent d'apprécier le capital humain
disponible et le degré de préparation des générations futures a créer et a saisir des
occasions d’emplois et, donc, a générer des revenus. Ils permettent aussi d’identifier
les contraintes qui limitent l'acces des ménages pauvres a I'éducation.
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Le logement des ménages

Le logement fait référence au cadre de vie du ménage. Il est évalué par groupe de
ménages pauvres et 0N pauvies selon trois composantes:

Les indicateurs d’acces a un logement décent {tableau 12.14)
—  Pourcentage de ménages propriélaires;
Pourcentage de femmes chefs de ménages Propriétaires ;
Nombre moyen de personnes par piece :
Pourcentage de maisons en ciment et en assimilé ;

—  Pourcentage de ménages possédant un lieu d’aisance amélioré,

Les indicateurs d'acces a l'eau potable (tableau 12.15):
~  Source d'approvisionnement en eau des ménages par sdison ;
—  Pourcentage de ménages ayant acces a l'eau potable par saison

Pourcentage de ménages situés a plus de 30 minutes de marche d'un point
d’eau potable par saison :

—  Pourcentage de ménages ayant un branchement d’eau EDM.

Les indicateurs d'utilisation d'énergie (tableau 12.16) :

—  Pourcentage de ménages ayant un branchement d’électricité EDM;

- Pourcentage de ménages s'‘éclairant aux produits pétroliers et assimilés:
Pourcentage de ménages utilisant le gaz et (ou) les foyers améliorés.

Lintérét de ces indicateurs est qu'ils permettent de caractériser le cadre de vie
des ménages et d'établir des liens entre ce cadre et leurs conditions de vie. On
sattend a ce que les ménages pauvres vivent dans un milieu plus précaire et plus
insalubre, contribuant ainsi 4 un état sanitaire déficient et 4 une productivité faible.
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Jusqu'a présent, les indicateurs présentés servent essentiellement a caractériser
les conditions de vie et la pauvreté & un moment donné dans le temps. Il est forte-
ment souhaitable d’aller plus loin en étudiant la dynamique de la pauvreté.

LES INDICATEURS DE LA DYNAMIQUE DE LA PAUVRETE

La dynamique de la pauvreté s'analyse d’abord en comparant les profils de pauvreté
a differents moments du temps (tableau 12.17). La comparaison des résultats entre
passages intra-annuels de la méme édition de 'ELIM permet de saisir les variations
saisonniéres de la pauvreté. Cependant, la comparaison des résultats d'un passage au
méme moment de I'année, mais entre éditions différentes de 'ELIM (deux 4 trois ans
d'intervalle), permet de saisir I'evolution 2 moyen terme des conditions de vie et de
la pauvrete.

La pauvreté¢ conmjoncturelle et la pauvreté structurelle s'analysent a partir de
données sur les dépenses des ménages provenant d'une enquéte a passages mul-
tiples. 1l s'agit de comparer I'incidence de Ia pauvrete entre différentes périodes. Si
un ménage est classé dans la catégorie pauvre a rous les passages, il souffre de pau-
vreté structurelle. La pauvreté structurelle est généralement plus profonde et plus dif-
ficile a éliminer. Cest la constance dans l'incidence de la pauvreté qui indique le type
de pauvreté qui afflige les individus.

La fluctuation dans lincidence indique quune proportion de ménages est
pauvre de facon conjoncturelle. On peut par exemple s'attendre 2 une incidence et a
une profondeur de la pauvreté moins grande 2 certaines périodes de l'année, comme
4 la période post-récolte. Par contre, elles sont plus fortes a d’autres moments,
comme a la période de soudure.

Au-dela de l'analyse en statique comparative comparant les niveaux de variables
caractéristiques entre deux éditions, il faut voir qui a amélioré ses conditions de vie,
qui les a détériores, et pourquoi. Pour cela, on peut mener des analyses quantitatives
sur trois groupes de ménages dans I'¢chantillon, en comparant les résultats du méme
passage de deux ELIM, par exemple:

*  Lesménages pauvres a 'ELIMI et toujours pauvres a 'ELIM2 (voir figure 12.3) ;
*  Lles ménages pauvres a I'FLIM1 qui ne sont plus pauvres a I'ELIM2 (voir
figure 12.4) ;

Les ménages non pauvres a 'ELIM] et qui sont pauvres a I'ELIM2 (voir

figure 12.5).

On peut aussi analyser I'évolution des flux de pauvreté (voir figure 12.6).
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FIGURE 12.3
Dynamique de maintien du ménage dans la pauvreté
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FIGURE 12.6
Dynamique des flux de pauvrete
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Pour chaque groupe, on peut s'intéresser aux indicateurs suivants:

Comment a évolué l'incidence de la pauvreté entre les deux ELIM ?
Comment a évolué l'intensité de la pauvreté entre les deux ELIM?
Comment a évolué l'inégalité de la pauvreté entre les deux ELIM?

Y a-t-il une proportion plus importante de certaines catégories socioécono-
miques dans ce groupe, comme des petits producteurs, des paysans sans terres,
des ménages diriges par des femmes, des pécheurs, des producteurs vivant dans
des zones d'insécurité alimentaire, etc.?

Ce groupe présente-t-il une plus forte proportion que la moyenne des ménages
pour certaines caractéristiques, telles qu'une forte taille du ménage, un faible
niveau d'éducation, un acces réduit a la terre ou au crédit, etc.?

Pour une analyse plus approfondie de la dynamique de la pauvreté, on peut
sintéresser plus particulierement aux perceptions et aux comportements des
pauvres. Les indicateurs portent alors sur:

Lidentification et l'ordonnancement des difficultés éprouvées par les pauvres;
Les causes des difficultés principales;

Les stratégies qu'ils adoptent face a ces difficultés

Leurs suggestions en matiere de programmes et de projets publics, privés ou
communautaires susceptibles de les aider a réduire I'ampleur de la difficulte
considérée.

Dans cette démarche, il est essentiel de partir des difficultés telles quielles sont
identifiées et ordonnées par les ménages pauvres pour améliorer les conditions de vie
de la maniére la plus pertinente et efficace possible, et pour s'assurer de la participa-
. tion active des menages dans la résolution des problemes.
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LE SYSTEME D’ENQUETES SUR LES CONDITIONS DE VIE
DES MENAGES ET LE SUIV1 DE LA PAUVRETE

Le systéme proposé est basé sur I'articulation de deux enquétes, que ce soit pour les
passages, I'échantillon ou le questionnaire: une Enquéte malienne d’évaluation de la
pauvreté (EMEP) administrée tous les six ans et une Enquéte légere intégrée aupres
des ménages (FLIM) administrée 4 deux reprises entre les EMEP:

2001: EMEPI
2003: ELIMI
2005: ELIM2
2007: EMEP2

Les principes généraux qui guident 'EMEP sur les conditions de vie des ménages
sont les suivants:

» Iy a une nécessité absolue d'assurer la qualité des résultats et de les documen-
ter, compte tenu de leur utilisation dans le suivi de la stratégie nationale de luite
contre la pauvreté. Toutes les conditions (taille de I'échantillon, taille du ques-
tionnaire, formation, controle sur le terrain, assistance technique, correction des
données, etc.) sont remplies pour que cette qualité soit assurée.

La recherche de la comparabilité avec les enquétes précédentes, pour pouvoir
définir les tendances des indicateurs de pauvreté, est essentielle. Cette recherche
de comparabilité porte en particulier sur les concepts, les variables et leurs
modalités, les méthodes de collecte et I'échantillonnage.

La cohérence avec les autres enquétes entreprises au Mali, entre autres 'EDS, le
Recenserent de U'Agriculture et 'EIM, est assurée. Un plan d'analyse de la pau-
vreté doit inclure 'ensemble des données collectées.

Le réalisme est nécessaire, afin de respecter la capacité d'absorption des institu-
tions nationales, d’éviter 1a fatigue des ménages enquétés et d’assurer la sortie des
résultats selon les échéances désirées par le gouvernement. Ceci influe sur la
taille de 'échantillon, la taille du questionnaire, le nombre de passages et l'assis-
tance technique nécessaire au renforcement des capacités humaines nationales.

Les caractéristiques de 'EMEP sont les suivantes:

»  Lenquéte est représentative au niveau du pays, des milieux urbain et rural, des
régions (9) et des zones agroécologiques (ZAE).

La taille de I'échantillon est de 7 500 ménages et elle est déterminée en fonction

des besoins d’analyse exprimés par le gouvernement, des normes statistiques
standard pour assurer une représentativité et des tests valables, ainsi que des
ressources humaines et financiéres disponibles.

l'enquéte se déroule en trois passages afin de saisir les variations saisonniéres
dans les conditions de vie.
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Le questionnaire permet de collecter les données denquéte nécessaires pour
calculer les indicateurs identifiés dans les sections précédentes. Certains choix
difficiles doivent étre faits pour ne pas trop alourdir le questionnaire et le rendre
ainsi difficile a administrer de maniére creédible et répérée.

Les méthodes modernes de saisie et de traitement des dommées seront utilisées
pour accélérer au maximum la sortie des résultats. Les résultats de chaque pas-
sage sont analysés en cours d’enquéte pour permettre des ajustements aux pas-
sages suivants.

Compte tenu des variations significatives dans la structure de la consommation
dans le temps et dans 'espace, dans un pays de la grandeur du Mali, on dis-
tingue différents seuils de pauvreté selon le milieu (rural/urbain), la région et la
période, méme si I'on souhaite par la suite calculer un seuil annuel national de
maniére pondérée.

Le principal résultat attendu de TEMEP estun premier profil de pauvreté, y

compris une caractérisation des ménages pauvres sur urte base nationale a partir de
l'ensemble des données concernant tout I'échantillon et tous les passages. Pour pre-
parer une sortie rapide de ce profil, I'ensemble des traitements (correction des don-
nées, agrégarion, comparaison, etc.) est préparé et testé au fur et a mesure des pas-
sages. Par la suite sortiront également des profils régionaux de pauvreté.

Par ailleurs, 'Enquéte légere intégrée aupres des ménages (ELIM) va permettre

de suivre I'évolution de la pauvreté entre deux Enquétes de référence. UELIM se situe
dans le cadre des nouvelles générations d'enquétes sur les ménages apparues dans les
années 1990, combinant méthodes quantitatives et qualitatives pour suivre la pau-
vreté. Les principes généraux qui guident UELIM sont les suivants:

Il est essentiel de répondre rapidement et fréquemment a différents besoins
d'information du gouvernement en matiére de conditions de vie et de suivi de
la pauvreté, pour permettre 4 ce dernier de connaitre 'évolution de la situation
des populations et de prendre les décisions les mieux informées possibles 2
temps pour aider les populations. Ceci a des implications sur la taille de 'échan-
tillon et du questionnaire, qui doivent rester limitées pour permettre une col-
lecte et une analyse rapides.

Le caractére léger de l'enquéte vise également a respecter les contraintes de res-
sources humaines et financieres des gouvernements, qui sont en mesure de 'ap-
proprier ces outils de collecte et d'analyse avec une aide extérieure technique et
financiére plus réduite que dans le cas d’une enquéte lourde. Enfin le caractere
léger de l'enquete permet de limiter la fatigue des ménages enquétés, qui Tisque

d’etre particulierement élevée lors de passages répétés. La taille réduite et ciblée
des fiches d’enquéte du questionnaire contribue aussi de maniére significative a
la qualité des réponses recueillies.
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Le calage de I'ELIM sur une enqueéte de référence permet de bénéficier des acquis
de cette enqueéte lourde et de faire des comparaisons régulieres dans le temps sur
un certain nombre de variables clés susceptibles de changer rapidement.

La [réquence des passages et des éditions de 'ELIM, combinée 2 la rapidité de
sortie des résultats, permet des modifications dans le questionnaire, entre autres
I'ajout de fiches thématiques pour répondre a des questions spécifiques que se
pose le gouvernement 2 un moment donné.

Par définition, I'ELIM ne peut atteindre le méme niveau de précision et de
représentativité sur Iensemble des variables concernant les divers groupes de
population couverts par 'TEMEP, compte tenu de la taille plus réduite de I'échan-
tillon. Par contre, elle fournit un profil de pauvreté acceptable a des niveaux
plus agrégés et, en sur-échantitlonnant certains groupes de répondants, permet
3 un cont réduit des analyses statistiquement valides sur ces groupes.

Les caractéristiques techniques de I'ELIM sont les suivantes:

Lenqueéte est représentative au niveau du pays et des milieux urbain et rural et,
selon la 1aille de Péchantillon et du plan de sondage, au niveau des principales
régions et zones agroécelogiques (ZAE).

La taille de T¢chantillon est déterminée en fanction des besoins d'analyse expri-
més par le gouvernement, des normes statistiques standard pour assurer une
représentativité et des tests statistiques valables, des résultats de 'EMEP et,
enfin, des ressources humaines et financieres disponibles. Elle est comprise
entre 2000 et 3000 meénages et tirée comme un sous-échantillon de I'échan-
tillon de 'EMEP

Le nombre de passages doit étre similaire 4 celui de PEMEP, afin de saisir les
variations saisonniéres dans les conditions de vie. 1l est important de se caler sur
les périodes de passage de "EMEP pour permettre des comparaisons pertinentes.

Afin d’étre souple en termes d’administration a des cibles différentes et a des
periodes diflérentes, le questionnaire adopte une structure modulaire compre-
nant plusieurs fiches d'enqueéte. La majorité d'entre elles sont des fiches simpli-
fices de TEMEP, qui se concentrent sur des indicateurs pertinents et discrimi-
nants de la pauvreté au Mali et susceptibles de changer annuellement. De plus,
des fiches portant sur des thématiques précises aupres de groupes ciblés sont
ajoutées de maniére ponctuelle en fonction des besoins d'information exprimés
par le gouvernement.

Enfin, un module qualitaiif est également inclus pour mieux comprendre la

dynamique de la pauvreté. Son objectif est de recueillir de l'information ordinale
(identification et ordonnancement) sur les causes de la pauvreté et les stratégies
des ménages au cours de l'année passée. Ceci aide a expliquer pourquoi certains
ménages sont sortis de la pauvret¢, tandis que d'autres y sont resiés ou entrés. Ce
module qualitatif aide donc 4 mieux comprendre les résultats quantitatifs.
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Comme pour 'EMEP, les méthodes modernes de saisie et de traitement des don-
nées sont utilisées pour accélérer au maximum la sortie des résultats.

Les résultats attendus de 'ELIM sont les suivants:

Un bulletin d'information sur I'évolution de la pauvreté aprés chaque passage et
une mise 4 jour annuelle du profil de pauvreté national sur la base de I'évolu-
tion des indicateurs pertinents et discriminants de la pauvreté au Mali;

Des notes thématiques sur des questions d’intérét spécifiques pour le gouver-
nement.

Ces enquétes étant en cours d'élaboration et de démarrage, il n'est pas encore
possible de tirer des lecons de l'expérience malienne dans ce domaine. Cependant,
le systeme d’enquétes sur les ménages que le Mali entend mettre en ceuvre, parait des
plus pertinents dans le contexte de la mise en ceuvre de la SNLP et du CSLE
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'CHAPITRE 13

DISPOSITIF DE SUIVI D’PEXECUTION
D'UNE STRATEGIE NATIONALE
DE LUTTE CONTRE LA AUVRETE

SYLVAIN LARIVIERE, FREDERIC MARTIN ET ALY DIALLO

INTRODUCTION

Les dispositifs de suivi d'exécution sont des outils indispensables  la gestion de pro-
jets et de programmes. Pour rendre les programmes de réduction de la pauvreté plus
performants, il faut &tre en mesure de fournir, sur une base pernmanente, des infor-
mations sur le degré de réalisation des objectifs de la SRP aux intervenants concer-
nés, soit: 1) les agences qui executent des interventions de réduction de la pauvreté ;
2) les pouvoirs publics aux niveaux régional et central; 3) les bailleurs de fonds
impliqués dans la SRP. Un dispositif de suivi d'exécution efficace permet de repérer
rapidemnent les décalages par rapport aux objectifs a atteindre afin que des mesures
correctives puissent étre prises rapidemment.

Ce chapitre a pour objectif de présenter une démarche méthodologique per-
mettant de mieux faire le suivi d'exécution de programmes et de projets de réduction
de la pauvreté. Il propose de présenter: 1) le contexte actuel du Mali en termes de
méthodologies existantes de suivi d'exécution, avec leurs forces et leurs faiblesses
2) la démarche méthodologique adoptée au Mali pour le suivi dexécution de la
SNLP; 3) les délis a relever pour 'avenir.

LE SUIVI D’EXECUTION DE PROJETS ET LE SUIVI SECTORIEL

Le Mali est en plein processus d'opérationnalisation de la SNLP La définition
des objectifs spécifiques mesurables (OSM) de 1a SNLP est a la phase finale, celle de
la validation des (OSM) quant a leur réalisme financier par rapport 2 la matiere des
politiques du CSLP. Le gouvernement et les parienaires au développement ont
convenu de la nécessité de mettre en place un systeme de suivi-évaluation de la SRP
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Le dispositil de suivi d'exécution de la SRP constitue 'une des quatre composantes
du systeme (voir la figure 10.4 du chapitre 10).

Quant au dispositil de suivi d’exécution de la SNLP, il a été retenu qu’il ne doit
pas bouleverser fondamentalement les dispositifs de suivi d'exécution existants, mais
plutdt les compléter pour permettre le suivi de la SNLF Pour assurer le départ des
acquis des ministéres dans ce domaine, une étude diagnostique des systemes de sui-
vis existants a été réalisée par un consultant national. Ce rapport diagnostic présente
deux types de systemes de suivi: le suivi des projets et le suivi des objectifs sectoriels.

Le suivi des projets et des programmes

Le suivi des projets et des programmes releve de la responsabilité de la Direction
Nationale du Plan (DNP) qui a congu des fiches a cet égard. Ces fiches contiennent
les informations nécessaires a I'élaboration du Budget Spécial d'Investissement (BSI)
et du Programme Triennal d’Investissement (PTI).

Les fiches sont envoyées aux Cellules de Planification et de Statistique (CPS)
sectorielles et aux Directions des Affaires Financieres (DAF), qui les font parvenir aux
directions nationales des ministeres. A leur tour, ces directions transmetient les
fiches aux services régionaux et aux projets et programmes. Une fois remplies, les
fiches sont retournées a la DNP pour analyse et traitement. Le BSI et le PTT sont éla-
borés sur la base de ces fiches. La sélection des projets et des programmes fait I'ob-
jet de réunions d'arbitrage présidées par la DNP. Cette sélection repose essentielle-
ment sur les disponibilités financieres du Mali et de ses partenaires au
développement.

Le remplissage des fiches pose de nombreux problemes:

a) Les fiches sont souvent mal remplies et les informations, incomplétes. Par
exemple, les situations de décaissement manquent; les fiches des projets 2
actualiser sont retournées sans que les données ne soient actualisées; les fiches
des projets basés dans les régions sont les plus mal remplies,

Les fiches sont retournées avec du retard ;

En général, le recensement des projets n'est pas exhaustif. C'est notamment le
cas des projets exécutés par les ONG;

Les ministeres ne présentent pas le bilan physique des projets;

La chaine de remplissage des fiches (DNP-CPS/DAF-Directions Nationales sec-
torielles-Projets) est trop longue et peu efficace;

Les fiches continuent a étre envoyées physiquement dans les régions, alors
quelles pourraient I'étre par courrier électronique pour gagner du temps;

Le temps donné aux CPS/DAF pour envoyer les fiches de suivi trimestriel et les
retourner 2 la DNP (15 jours) est insuffisant, surtout pour les projets localisés
dans les régions.
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Par rapport a la SRP, les fiches de BSI et de PTI présentent certaines insuffisances:

a) Les fiches ne font pas ressortir de facon précise les objectifs de lutte contre la
pauvreté ;

b) La programmation et la sélection des projets sont basées principalement sur les
ressources budggtaires disponibles et les financements extérieurs; les criteres de
lutte contre la pauvreté ne sont pas explicitement pris en compte;

¢)  Le suivi est surtout financier, car les données des réalisations physiques sont
rarement disponibles.

En vue de garantir un bon suivi d’exécution des projets et des programmes d'une
part, et de Ja lutte contre la pauvreté d'autre part, il faut prendre des dispositions
pour:

*  Résoudre les nombreux problemes liés au remplissage des fiches;

*  Elaborer des critéres de lutte contre la pauvreté a prendre en compte dans le
choix des projets et des programmes lors des réunions d’arbitrage présidées par
la DNP;

Veiller 2 ce que les nouveaux projets et programmes poursuivent des objectifs
specifiques mesurables de lutte contre la pauvreté;

Rendre disponibles les données sur les réalisations physiques.

Le suivi des objectifs sectoriels

Le suivi des objectils sectoriels est assuré en général par les directions nationales, qui
élaborent des rapports annuels dactivités. On tient généralement des réunions
annuelles pour faire le bilan des activités, élaborer et adopter les nouveaux
programimes.

La plupart du temps, les objectifs sectoriels de lutte contre la pauvreté ne sont
pas traduits en OSM et sont donc difficiles a suivre. Cependant, dans certains dépar-
tements ministériels, notamment ceux chargés de la santé, de 'éducation et du déve-
loppement rural, des OSM peuvent étre suivis griace aux fiches élaborées 2 cette fin.

Il n'existe pas de rapporis spécitiques de suivi périodiques précédant les rap-
ports d'activités semestriels ou annuels.

Les systémes de suivi présentent également certaines insuffisances par rapport
anx besoins de suivi de la SRP:

a)  Les objectifs sectoriels ne sont généralement pas traduits en objectifs spécifiques

mesurables de lutte contre la pauvreté. Des données sont disponibles, mais ne
permettent pas de savoir en quoi elles contribuent a lutter contre la pauvreté ;

b)  Les réalisations ne sont pas comparées aux objectifs pour calculer le taux de réa-
lisation et analyser les ¢carts. Les chiffres de réalisation sont comparés, dans
beaucoup de cas, aux chiffres des années précédentes;
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Les données sur les activités des ONG sont insuffisantes. Sur 1252 ONG, 230
seulement envoient leur rapport annuel au service responsable de la coordina-
tion des ONG, et ces rapports ne permettent pas d'évaluer leur contribution &
la lutte contre la pauvreté.

1 faut prendre des dispositions pour corriger ces insuffisances et traduire les

objectifs sectoriels en OSM. En outre, les objectifs sectoriels doivent faire l'objet dun
suivi semestriel sanctionné par un rapport.

Par ailleurs, T'étude diagnostique a identifié plusieurs bescins, entre autres:

1) une formation méthodologique de suivi d'exécution des interventions dans le
cadre de la SRP; 2) la nécessité de faire revoir les outils des projets par la DNP pour
en améliorer l'efficacité ; 3) la nécessité d'un dispositif de collecte d’informations spé-
cifique 4 la SRE

LA DEMARCHE PROPOSEE POUR LE SUIVI D’EXECUTION DE LA SRP

Pour s'assurer d'un tangage commun en matiere de suivi d'exécution, il est impor-
tant de différencier certains concepts:

Le suivi d’exécution est différent de I'évaluation d’exécution. Le premier repré-
sente un tableau de bord qui permet de suivre quelques indicateurs clés de I'état
d'avancement de I'exécution d'une stratégie, d'un programme ou d'un projet de
maniere réguliere, afin de pouvoir faire le peint rapidement et d’apporter les
ajustements éventuels nécessaires. Lévaluation d’exécution implique une ana-
lyse plus en profondeur de I'état d’avancement d'une stratégie, d’'un programme
ou d'un projet et ce, de maniere plus ponctuelle.

Le suivi d'exécution de projet est différent du suivi d’exécution de la SRP. Le suivi
d’exécution de projet s'intéresse au degré de réalisation des différentes activités
du projet en question. Le suivi d'exécution de la SRP se réfere: i} a I'évaluation
du degré de réalisation des OSM des axes stratégiques de la SRP et des actions
prioritaires & I'intérieur de ces axes, a certaines dates fixées comme horizons tem-
porels et i) au suivi des allocations budgétaires du gouvernement et des parte-
naires au développement en conformité avec les actions prioritaires de la SRE

Le suivi d’exécution de la SRP est différent du suivi des conditions de vie des
ménages et de la pauvreté, méme si une partie des indicateurs est commune aux
deux systemes de suivi. Pour ce qui est du suivi dexécution de la SRF, on
cherche entre autres a connaitre le degré de réalisation des OSM. Or, certains de
ces OSM portent sur des indicateurs de conditions de vie. Il y a donc une zone
d'intersection entre les deux systemes de suivi qu'il faut définir avec précision
pour éviter toute duplication deffort.

Le suivi d’exécution de la SRP consiste d'abord a suivre le degré de réalisation

des OSM aux horizons temporels fixés et 2 mesurer les écarts entre le niveau désiré
(OSM) et le niveau obtenu pour pouvoir, si nécessaire, procéder 2 des ajustements
dans les interventions de réduction de la pauvreté. Par définition, un OSM
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correspond a un niveau souhaité pour un indicateur lié au bien-étre de la popula-
tion. Pour mettre en place le systéme de suivi d'exécution, il faut donc préciser le
mode de calcul de chaque indicateur utilis¢, en remplissant une fiche selon le format
de la figure 13.1. Chaque indicateur est lui-mérue calculé en général a partir de plu-
sieurs variables, dont il faut préciser les caractéristiques dans une fiche selon le for-
mat de la figure 13.2. Une application fictive est présentée pour l'indicateur « Taux
de vaccination des enfants de moins de 2 ans». Ce travail est fait une seule fois lors
de la conception du systeme de suivi d’exécution.

Le suivi d'exécution de la SRP implique également un suivi des allocations bud-
gétaires du gouvernement et des partenaires au développement aux actions priori-
taires de la SRE. Des fiches assez similaires 4 celle du suivi des OSM seront utilisées
a cette fin.

L i

a

ﬁl}scription d'un indicateur donné de sunivi d’execulim: tfae
A§é§§tmtégique:
Action prioritaire:
ajectif specifique mesurable:
¢finition:
fariement ministériel concerné:

Li%te’ des variables entrant dans le calcul de Vindicateur:

(A
Mé&ade de calcud ;

Cti;{i{ﬂrture Zéographique:
Grolipe cible:

Dageide production:
Pévinde couverte:

L

Niyeau au 31 décembre 1999: !
OSM au 31 décembre 2000: o
OSM au 31 decembre 2001 : b
08M au 31 décembre 2002 ol

Pl
N3

C"@W? si Vindicateur est aussi utilisé goakr le suivi des conditighs e
E R B v

[N
3 [
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Ficure 133
Exemple de formulaire 1 rempli pour un indicateur de santé

Indicateur : Taux de vaccination des enfants de moins de 2 ans
Axe stratégique: 6

Action prioritaire: 3

Objectif spécifique mesurable: Assurer la vaccination d’au moins 70% des enfants de
moins de 2 ans dans les villages, quartiers ou régions disposant d'un centre de santé
Département ministériel concerné: Ministere de la Santé

Définition : Proportion d'enfants de moins de 2 ans ayant recu au meins un vaccin
dans un centre de santé dans un quartier, un village ou une région.

Unité: %

Liste des variables entrant dans le calcul de Vindicateur:

X: Nombre d'enfants de moins de 2 ans ayant requ au moins un vaccin du centre de
santé et vivant dans un village, un quartier ou une région disposant d’un centre de
sanké

Y: Nombre d'enfants de moins de 2 ans vivant dans un village, un quartier ou une
région disposant d'un centre de santé

Méthode de calcul :

* VACCIN = X*100/Y

- Couverture géographique : Région centre
Groupe cible : Enfants de moins de 2 ans
Date de production: Avril 2001

Peériode couverte: Aont 2001

Niveau au 31 décembre 1999 25%
OSM gu 31 décembre 2000: 35%
OSM au 31 décembre 2001 40%
OSM au 31 décembre 2002 45 %

Cocher si I'indicateur est aussi utilisé pour le suivi des conditions de vie: X
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Lorsqu'on a bien précisé les indicateurs de suivi pertinents et les variables
entrant dans leur calcul, il s'agit de remplir le tableau de bord de suivi d’exécution
de la SNLP une fois par année selon le format des tableaux 13.1, 13.2 et 13.3, res-
pectivement pour les années 2000, 2001 et 2002.

Le tableau 13.1 reprend, sur les lignes, les OSM de chaque axe stratégique, puis
les OSM de chaque action prioritaire comprise dans chaque axe stratégique. Dans les
colonnes, aprés avoir rappelé l'unité de mesure de I'indicateur, on précise le niveau
réel 2 'année de référence (30 décembre 1999), puis dans les trois colonnes subsé-
quentes, le niveau prévu, le niveau réel atteint et I'écart entre les deux pour 'horizon
considéré {2000). Les tableaux 13.2 et 13.3 sont congus selon le méme principe,
avec une année d'observation de plus et un horizon temporel décalé dun an a
chaque fois.

En pratique, le dispositif de suivi dexécution de la SNLP comprend plusieurs
tableaux, compte tenu du nombre d’'OSM 2 suivre (environ 150).
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DISPOSITIF DF SUIVI DEXECUTION D'UNE STRATEGIE NATIONALE DE LUTTE CONTRE LA PAUVRETE

Quant au cadre institutionnel de fonctionnement, le Ministere du
Développement Social, de la Solidarité et des Personnes Agées (MDSSPA) est res-
ponsable de la coordination du suivi d’exécution de la SNLP dans les différents
départements sectoriels concernés et la société civile. LODHD-LCP, qui releve du
MDSSPA, est charge de l'analyse des données et de la rédaction du rapport annuel
sur le suivi d'exécution de la SRP

Les points focaux des différents ministeres sectoriels et la société civile sont res-
ponsables de l'¢laboration des indicateurs de suivi d'exécution, avec 'appui du
MDS5PA et de 'ODHD-LP, et de la collecte des données nécessaires au suivi des indi-
cateurs. Les points focaux s'appuient sur les différentes structures de collecte des
données existantes (CPS, directions régionales, etc.) pour recueillir les informations,
Les différentes données recueillies sont, si nécessaire, validées par la DNSI. La figure
13.5 présente le cadre institutionnel, incluant les principales institutions impliquées
et la direcrion dans laquelle circulent les informations.

FIGURE 13.5
Acteurs impliqués dans le systéme de suivi d’exécution de la SRP

Ministére du Dévrloppement Social, de la Solidarité et des Personnes Agées
{Coordination de la SNLP)

ODHD/ACP
(Traitement, analyse et diffusion du rapport de suivi de la SRP)

A A 0 A

Départements sectoriels (Santé, Education, etc.)

Points focaux/CPS

(Colecte et traitement partiel des données sectorielles)

A 4 4 4

Services régionaux de collecte des données

(Collecte des données au niveau régional et transfert au niveau central)

A 4 A A 4

Agences d'exécution (ONG, etc.)

(Collecte des données au niveau local et transfert au niveau régional ou central)
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Pour pouvoir répondre a temps aux besoins d'information du dispositif de suivi

dexécution exprimés dans la fiche 2, un systéme d'information pour la gestion (51G)
(Management Information System ou MIS) doit étre congu et mis en place pour décrire
le flux d'information et préciser les différentes étapes du travail (collecte, traitement,
jusquau destinataire final), les périodes, et les institutions responsables.

LES DEFIS A RELEVER EN MATIERE DE SUIVI DEXECUTION DE LA SRP

Le dispositif de suivi d'exécution étant en cours d’élaboration et de démarrage, il
west pas encore possible de tirer des lecons de lexpérience malienne dans ce
domaine. Cependant, on peut identifier certaines difficultés potentielles pour les-
quelles il faut trouver des solutions.

Tobtention des informations dans les différents départements ministériels. En
effet, dans certains secteurs, nombre de dannées importantes ne sont pas systé-
matiquement recueillies, Lorsquelles existent, elles ne correspondent pas
nécessairement aux interventions ou aux groupes bénéficiaires cibles. A partir
de lintroduction du dispositif du suivi, il faut assurer systématiquement la col-
lecte des informations pertinentes.

Le manque de compétences techniques des ressources humaines en matiere de
suivi d’exécution. Le renforcement des capacités doit étre une priorité afin
d’ameéliorer les compétences des cadres nationaux chargés de la collecte, du trai-
tement et la diffusion de Vinformation.

Le manque de cohérence des différents systemes de suivi d'exécution des minis-
teres. 11 est important d’adopter un dispositif de suivi d'exécution concernant
spécifiquement la SRP, tel qu'il est présenté dans ce chapitre, et d'assurer la par-
ticipation de tous les ministéres concernés et la concertation entre eux.

La perception Ju dispositif de suivi d'exécution par certains intervenants, qui
peuvent le considérer comme une forme de controle de leurs performances. 1l
y a alors un risque de rétention de certaines informations.

La surcharge possible du personriel responsable du travail supplémentaire lié au
suivi d'exécution de la SRP Pour éviter cette surcharge, le dispositif de suivi
Jexécution doit inclure un nombre minimum d'indicateurs, ce qui a donc des
conséquences directes sur le nombre d'OSM a retenir dans le cadre de la SRP. 11
faut aussi choisir un moment de I'année pour les activités de suivi d'exécution
qui corresponde le plus possible 4 une période creuse pour le personnel chargé
du suivi. 11 faut cependant respecter les échéances communes de production du

tableau de bord (par exemple, a la méme période que le PIP ou au mois d'oc-
tobre). Dans ce sens, un calendrier précis des activités de chaque acteur impli-
qué dans le systeme de suivi doit étre mis au point de maniére participative.




(CHAPITRE 14

EVALUATION D’IMPACT
D’UNE STRATEGIE DE REDUCTION
DE LA PAUVRETE

SYIVAIN LARIVIERE, FREDERIC MARTIN, MARIE-HELENE BOILY
ET RENATA LOK DESSALLIEN

INTRODUCTION

Le gouvernement du Mali et les partenaires au développement ont convenu de la
nécessité de mettre en place un systeme d'évaluation d'impact de la SRP. Ce systeme
est I'une des trois composantes du systeme de suivi-évaluation de la SRP {voir
figure 10.3, au chapitre 10).

Lévaluation d'impact est un domaine relativement complexe qui est devenu une
des priorités des gouvernements et des bailleurs de fonds préoccupés par les résul-
tats de leurs interventions et de leurs politiques de réduction de la pauvreté. Dans le
cadre d’une SRP, elle a pour but de fournir aux décideurs des informations détaillées
sur l'impact de cette stratégie sur les conditions de vie des ménages, en particulier
des ménages pauvres.

Lévaluation de l'impact global de la SRP est extrémement difficile 4 réaliser,
dans la mesure o1 on ne peut pas controler les facteurs autres que la SRP qui influen-
cent les conditions de vie des ménages. Par définition, on ne peut pas avoir de
groupe témoin au niveau national, 4 moins de comparer avec un pays voisin. Cette
solution est discutable, puisque le pays voisin a ses propres politiques économiques
et sociales et que les conditions initiales ne sont jamais exactemnent comparables.

Quelles sont les options? On peut faire une approximation de l'impact global:
1) en suivant I'évolution des conditions de vie  'aide du systeme de calcul d'indica-
teurs agrégés du bien-gtre, et du systéme d'enqueétes sur les ménages; 2) en analysant
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l'impact de certaines politiques et interventions types représentatives! {cette évalua-
tion, tout en posant des défis méthodologiques, est plus facile a mener qu'une éva-
luation de la strawégie globale, dans la mesure ot l'on peut plus facilement identifier
un groupe témoin, oucounterfactual) ; 3} en triangulant Uinformation provenant des
trois composantes du systéme de suivi-évaluation de la SRP; 4) en réalisant une ana-
lyse qualitative des principaux facteurs pouvant influencer les conditions de vie des
ménages; 3) en réalisant des analyses économétriques en série chronologique per-
mettant de vérifier si la SRP est corrélée avec un changement structurel dans I'évolu-
tion des conditions de vie des ménages®. La réflexion méthodologique et expéri-
mentation pratique sont encore largement 2 faire dans ce domaine.

Au Mali, comme dans beaucoup de pays, on retrouve de nombreuses évalua-
tions de programmes et de projets. Trés peu sont de véritables évaluations d'impact.
Plusieurs études se révelent une collection d'anecdotes plus ou moins représenta-
tives. D'autres mesurent de maniére plus rigoureuse I'évolution des conditions de vie
apres une intervention de réduction de la pauvreté, mais elles artribuent de maniére
erronée lintégralité du changement ohservé a lintervention, sans contréler les fac-
teurs externes.

Une étude en cours qui cherche a mesurer l'impact de la microfinance de
maniére plus rigoureuse, tout en restant légere, est I'étude d’évaluation d’'impact du
réseau Nyesigiso de caisses d'épargne et de crédit. Cette étude cherche a4 connaitre
I'impact de l'acces a des services financiers sur les conditions de vie des ménages, la
performance des microentreprises et le développement communautaire. Elle utilise
la méthode NOC, qui combine des approches de mesure nominale, ordinale et car-
dinale d'impacts (voir section suivante).

Le choix des interventions dont 'impact sera évalué doit étre fait avec rigueur.
En effet, une évaluation d’impact‘ méme légére, reste une opération assez coliteuse
qui ne peut étre répétée un grand nombre de fois. Baker (2000) estime que le cotit
moyen des évaluations d’impact menées 4 la Banque Mondiale est de 4330005%.
Meme si ce cofit pouvait 8tre réduit de moitié dans le cas dune évaluation légere, on
parle quand méme de montants considérables. On peut penser & évaluer par
exemple des interventions dans des domaines clés d'intervention pour réduire la
pauvreté, tels qu'une intervention 4 caractére économique (projet d’activités genéra-
trices de revenus), une intervention a caractere financier (programme de microfi-
nance) et une intervention a caractére social (programme en éducation ou en santé).

Ce chapitre a pour objectif de présenter une démarche méthodologique per-
mettant d’évaluer des impacts d'interventions types de réduction de la pauvreté sur

Une politique ou une intervention type doit étre particuliérement représentative de ce qui se
fait en matiere de lutte contre la pauvreté. Pour plus de détails sur les critéres de choix des
interventions types, voir le chapitre 3.

Dans une telle analyse, on régressera un indicateur de condition de vie ou de pauvreté sur plu-
sieurs facteurs explicatifs, dont des variables liées a la muse en ceuvre effective de la SRP.
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les conditions de vie des ménages. A la fin du chapitre, le lecteur connaitra les
principales options méthodologiques en termes d'évaluation d’impact et sera sensi-
bilisé aux principaux défis a relever en la matiere3.

LE CHOIX DES VARIABLES D’IMPACT

Les niveaux d’analyse

Quatre niveaux d'analyse sont envisageables dans le cadre d’études d’évaluation
d'impact d'interventions types sur leurs groupes cibles (figure 14.1). Il sagit du
niveau de l'entreprise (ou de lactivité génératrice de revenus), du niveau individuel
de la personne visée par l'intervention, du niveau de son ménage et du niveau de sa
collectivité (village, quartier, région, voire pays pour les interventions majeures 2
caractére national).

FiGure 14.1
Niveaux d’analyse possibles dans une évaluation d’impact

Impact sur la communauté a laquelle appartient la personne visée
|
Y
Impact sur le ménage de la personne visée par l'intervention
A
Y

Impact sur le bien-étre de la personne visée par l'intervention

Impact sur les activités génératrices de revenus de la personne visée
par l'intervention

3. Test important de souligner que I'évaluation d'impact de la SNLP n'a pas encore été conduite
au Mali. Il s'agit de propositions qui ont été discurées, mais qui seront appliquées a partir de
2001.
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Les études d’évaluation d'impact ne tiennent pas toujours compte de ces quatre
niveaux ou n'accordent pas nécessairement le méme poids a tous les niveaux. les
niveaux couverts dépendent des objectifs de I'intervention et de I'¢tude, de la dispo-
nibilité des données, du budget allowé a l'étude, de la durée de I'étude, etc. Dans le
cadre de I'évaluation d'impact de la SRP, il est proposé d'évaluer quelques interven-
tions types menées dans le cadre de cette stratégie. Selon le domaine économique,
financier ou social dans lequel se situe chaque intervention retenue, on pourra s'in-
téresser aux impacts sur les activités économiques de la personne visée par l'inter-
vention, ses conditions de vie, les conditions de vie de son ménage, le développe-
ment de la collectivité ou une combinaison de ces impacts. Les indicateurs choisis
dépendront aussi des impacts attendus de chaque intervention. Néanmeoins, beau-
coup d'études réalisées actuellement s'inspirent du modele de portefeuille du
ménage mis au point par le projet AIMS* financé par I'USAID et qui tente d'évaluer
les impacts d'intetventions en microfinance a ces quatre niveaux en mettant 'accent
sur le niveau du ménage (Hulme, 1997 ; McNelly et Lippold, 1998).

Les impacts attendus a chaque niveau

Les types d'impacts attendus a chaque niveau d'analyse sont présentés ci-dessous:
»  Au niveau des activités génératrices de revenu des groupes cibles
Les impacts attendus de l'intervention mise en place peuvent étre:

1. Tlaugmentation du nombre, de la diversité et de la taille des activités généra-
trices de revenus mesurée par le chiffre d'affaires annuel, le nombre d’emplais
ou la valeur des actifs;

Le changement technologique des activités productives et I'amélioration de la
productivité mesurés par l'utilisation d'intrants, d'¢quipement, de nouveaux
procédés, etc., ainsi que 'amélioration du rendement (a Ihectare, par unité de
travail);

Lamélioration de la performance financiére de l'activité génératrice de revenus,
en particulier quant a la rentabilité et a la liquidité a court et a long terme;

La réduction du risque par 'augmentation du nombre de clients, de types de
clients et de lieux de vente, du nombre de fournisseurs, de types de fournisseurs
et de lieux d'approvisionnement, et de la stabilit¢ des revenus dans le temps,

Lamélioration de la capacité d'entrepreneuriat.

Assessing the Impacts of Microfinance Services.
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Au niveau du bien-étre individuel des groupes cibles

On peut s'attendre a ce que lintervention conduise 4 une augmentation ou a une
amélioration :

1.
2

Du revenu individuel (niveau, diversification et stabilité dans le temps);
De l'atilisation de ce revenu pour des fins personnelles:

a) pour la consommation, améliorant ainsi le bien-étre personnel: nutrition,
soins de santé, éducation, logement, eau, assainissement, vétements, biens
de consommation durable, dépenses sociales (baptémes, mariages, enter-
remert. ..}, eic.,

b) pour linvestissement et les dépenses liées a la production (équipement,
intrants, terre, main-d’ceuvre},

c) pour l'épargne personnelle;

Du niveau de regroupement et de participation aux activités communautaires;

Du niveau de bien-étre psychologique des groupes cibles (estime, confiance et

respect de soi-méme, surtout chez les femmes, leadership et statut secial dans

son ménage et dans la collectivité).

Au niveau du bien-étre des ménages des personnes visées par l'intervention

Les impacts attendus de lintervention peuvent étre:

1.

Laugmentation du revenu du ménage {niveau, diversification et stabilité dans le
temps). En effet, une bonne partie des revenus générés par différents membres
du ménage sont versés au chef du ménage qui les alloue aux besoins du
ménage. Ensuite, une partie du revenu que le client ne remet pas au chef de
ménage est allouée a d'autres membres du ménage (par exemple, une mere qui
utilise son argent pour satisfaire les besoins de ses enfants) ;

Lutilisation du revenu supplémentaire qui est alloué aux besoins du ménage:

a) pour la consommation, améliorant ainsi le bien-étre des autres membres
du ménage: nutrition, soins de santé, éducation, logement, eau, assainis-
sement, vétements, biens de consommation durable, dépenses sociales
(baptémes, mariages, enterrement...), etc.,

b) pour linvestissement et les dépenses liées 4 la production du ménage
(équipement, intrants, terre, main-d’ceuvre),

¢} pour l'épargne du ménage;
Des changerments dans les relations personnelles entre les membres du ménage
{par exemple, une meilleure entente entre les époux}.
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Au niveau du bien-étre de la collectivité dans laquelle vivent les groupes cibles

Les effets attendus de U'intervention peuvent étre:

1
2.

Laugmentation de I'emploi dans la collectivité ;

La réduction de l'incidence, de l'intensité et de l'inégalité de la pauvreté dans la
collectivité ;

I'amélioration des infrastructures communautaires financées griice aux revenus sup-
plémentaires générés (point d’eau, centre de santé communatitaire, école, route)
Lamélioration du niveau de regroupement et de participation dans la collecti-
vité (nombre d'associations, pourcentage des membres actifs dans les groupe-
ments par rapport aux membres potentiels dans la collectivité).

La caractérisation des variables d’impact

I est tres important de rappeler qu'il existe trois types de variables:

Les variables nominales indiquent P'existence d’une catégorie discriminante dans
les données. Par exemple, le sexe est une variable nominale qui peut prendre
deux valeurs, homme ou femme, et il est souvent opportun de distinguer dans
un systéme de suivi ou d'évaluation 'impact sur les hommes et sur les femmes.
Les variables nominales permettent aussi d'identifier les variables d'impact,
autrement dit les variables affectées par 'intervention.

Les variables ordinales permettent d'identifier la direction (positive ou négative) et
l'intensité (faible, moyenne, forte) du changement introduit sur la variable d'impact.

Enfin, les variables cardinales permettent de mesurer précisément, sur une
échelle numérique, lintensité du changement créé par lintervention sur la
variable d’'impact. Lintérét des variables cardinales est quelles permettent des
comparaisons entre groupes cibles, entre régions, etc. et qu'elles mettent a
contribution le grand éventail de techniques statistiques disponibles pour
mener des analyses trés riches en résultats.

La tendance naturelle est de mener tout de suite des enquétes quantitatives sur

des variables cardinales. Dans un contexte de contrainte en termmes de ressources
financiéres et de ressources humaines compétentes dans ces méthodes, il peut s'avé-
rer judicieux de choisir une approche progressive qui combine méthodes qualitatives
et quantitatives, et privilégie d’abord la collecte et 'analyse de variables nominales et
ordinales, avant de passer 2 des variables cardinales.

Outre le type de variables, quatre autres caractéristiques doivent étre précisées pour
chaque variable, soit:

La fréquence et la date de collecte et d’analyse des données. On peut faire certaines
analyses sur une base trimestrielle pour les variables connaissant de fortes fluc-
tuations saisonnires et d’autres sur une base annuelle pour les variables plus
stables dans l'année ;
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La source des données. Il faut préciser d'ol1 vient chaque donnée recueillie. On
peut se baser sur la déclaration de la personne ciblée, sur la déclaration d'autres
metnbres de son ménage, sur des données comptables de 'agence d'exécution,
sur celles contenues dans les documents légaux (par exemple, le contrat de
prét}, sur les ohservations visuelles de 'enquéteur, etc. ;

Le niveau d’analyse. On distingue habituellement plusieurs niveaux d’analyse
selon le découpage administratif, comme le cercle ou la région, la zone agro-
éco-sociale homogene (ZAES) ou le pays.

LE CHOIX DES METHODES D’EVALUATION

1 existe une large gamme de systemes d'évaluation d'impact qui utilisent une variété
de méthodes qualitatives et quantitatives d’enquéte. Aussi est-il utile de brosser un
portrait rapide de ces méthodes. Ce survol ne dispense pas le lecteur sérieux qui sou-
haite créer un systeme de suivi et d’évaluation d'acquérir les compéiences nécessaires
en techniques de collecte et d'analyse de données, entre autres en techniques
d’échantillonnage et d'analyse statistique, et en méthodes qualitatives.

Les méthodes basées sur une approche qualitative

Lapproche qualitative met I'accent sur ia compréhension des processus, des com-
portements et des conditions tels que les percoivent ies personnes étudiées (Baker,
2000). Cette approche comprend une gamme de méthodes qui regroupe les
méthodes accélérées de recherche participatives (MARP)?, les entrevues de groupe,
les entrevues semi-structurées aupres d'informateurs clés, les études de cas et l'ob-
servation participative, et les données secondaires.

Ces méthodes ne recourent pas aux questionnaires codifiés et standardisés que
I'on retrouve dans les enquétes quantitatives. Ces dernieres sont souvent critiquées
pour leur lourdeur, leur rigidité, le temps trop long de collecte et d’analyse des résul-
1ats et leurs résultats difficiles a vulgariser aupres du grand public. On leur reproche
également de ne pas tenir assez compte de la complexité et de la diversité des
impacts, notamment la fagon dont ils se produisent et se répercutent.

Les partisans de 'approche qualitative soutiennent qu'elle privilégie I'implica-
tion des populations locales dans les différentes étapes de Pétude et qu'elle leur per-
met d’analyser eux-mémes les problemes touchant leur vie et de proposer les sola-
tions. Ce qui est important pour eux, c'est que les bénéficiaires d’'une intervention

Les MARP consistent a atler dans une zone donnée el a rencontrer de manigre individuelle des
experts locaux et de maniere collective des groupes représentatifs de la population ciblée par
lintervention, pour identifier et ordonner rapidement des problemes et des solutions telles
quelles sont percues par les populations concernées.
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puissent identifier leurs propres indicateurs, participer éventuellement a la concep-
tion des outils de collecte des données, suivre et évaluer eux-mémes le changement.
Ceci oblige les évaluateurs a utiliser des outils méthodologiques simples, susceptibles
de faciliter la communication avec la population qui, selon le pays, est en partie
analphabéte.

Parmi ces outils on retrouve le guide d'entrevue, des éléments visuels {cartes,
images, photos, etc.), les visites exploratoires des sites, la reconstitution des faits histo-
riques, les diagrammmes de référence, 'analyse des faits a partir de petites histoires, d’anec-
dotes, de verbatim, de portraits, d'études de cas, de remue-méninges, etc. Chambers
(1997) soutient que, lorsque les enquétes utilisant ces outils ont été bien conduites, les
résultats peuvent étre plus fiables que ceux des enquétes conventionnelles.

Bien que ces méthodes contribuent d'une maniére appréciable a I'évaluation
d'impacts d'interventions de lutte contre la pauvreté, elles se heurtent encore 4 beau-
coup de difficultés. D'abord, on leur reproche d'étre subjectives, par exemple, le fait:
1) de collecter les données dans des zones ot les choses marchent bien; 2) d'inter-
viewer certains bénéficiaires de lintervention, puis d'extrapoler ces résultats a tous
les autres membres du groupe cible; 3) d'interviewer des inlormateurs clés qui ne
sont pas nécessairement touchés par l'intervention.

La fiabilité des résultats doit étre évaluée selon la cohérence des arguments et
des données présentés, la force et la qualité des résultats, le degré de triangulation
utilisé pour vérifier la fiahilité des résuliats et le type de méthodologie utilisée. Une
compréhension du contexte social, des normes et des pratiques des groupes étudiés
est nécessaire afin d'éviter une mauvaise interprétation des données. Les méthodes
basées sur une approche qualitative sont également incapables de mesurer les
niveaux de variables et les relations entre ces variables. Enfin, les variables et les indi-
cateurs utilisés varient beaucoup d'une étude a 'autre et il n'est pas facile de faire une
comparaison entre les résultats provenant de plusieurs études.

Les méthodes basées sur une approche quantitative

Les méthodes basées sur une approche quantitative tirent leur origine des méthodes
scientifiques expérimentales, telles celles utilisées en agriculture ou en médecine.
Lexpérimentation consiste 4 comparer une population exposée A un traitement (que
I'on peut assimiler ici au groupe cible qui bénéficie d'une intervention donnée} ou a
plusieurs traitements {plusieurs groupes cibles bénéficiant de plusieurs types d'in-
terventions) avec une population n'ayant re¢u aucun traitement {groupe témoin ou
groupe de controle).

1l existe deux types de méthodes d'évaluation d'impaci: les méthodes expéri-
mentales et les méthodes quasi expérimentales. Dans la méthode expérimentale, le
choix du groupe ayant recu le traitement (participant au programme) et du groupe
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de contrdle est effectué de fagon aléatoire & partir d’'une population donnée. On véri-
fie par la suite sl y a une différence significative dans le niveau des variables d'im-
pact retenues entre le groupe ayant regu le traiternent et le groupe de controle.

Il existe plusieurs types d’approches quasi expérimentales: la méthode de cou-
plage (matching), la méthode des doubles différences, la méthode des variables ins-
trumentales, la méthode des comparaisons réflexives (reflexive comparisons; Baker,
2000) et la méthode des cohortes (Mason et Fienberg, 1985).

*  Par la méthode de couplage on tente de trouver, & partir d’'une enquéte plus
large, un groupe idéal de comparaison qui détient les mémes caractéristiques
que le groupe ayant regu le traitement, mis a part le fait de ne pas avoir bénéfi-
cié du traitement en question. Dans ce cas, une technique souvent utilisée est le
Propensity score matching, ot 'on détermine la probabilité de participation des
individus au programme a partir de caractéristiques observées.

La méthode des doubles différences analyse la différence entre les deux groupes
(le bénéficiaire et le non-bénéficiaire du programme) avant et aprés la mise en
place afin de déterminer l'impact net du programme.

La méthode des variables instrumentales identifie les variables dites instrumen-
tales qui affectent le plus la participation au programme, mais n'en affectent pas
les résuliats, afin de s'assurer de ne tenir compte que des impacts du pro-
gramme lui-méme.

La méthode des comparaisons réflexives n'utilise pas de groupe de comparai-
son. On n'wilise qu'un groupe de participants, auquel on administre une
enquéte de base avant I'intervention et que Fon suit dans le temps afin de déter-
miner l'impact de l'intervention.

La méthode des cohortes est utilisée principalement en épidémiologie et en socio-
logie. Elle fait référence a Tutilisation de différents groupes ou agrégats définis
selon leur point d’entrée dans un programme ou un systéme (Mason et Fienberg,
1985; Kelsey et al., 1996). En évaluation d’impact, cette méthode implique donc
que l'on distingue le groupe ayant acces au traitement et Payant regu, du groupe
qui, ayanl aussi accés au traitement, ne I'a pas encore requ. On compare ensuite
dans le temps I'évolution des deux groupes. Cette méthode a pour avantage de
diminuer les problemes de biais de sélection et de pertes d’individus par attri-
tion. En effet, on peut conserver dans I'échantillon les personnes nouvellement
arrivées dans le programme en les intégrant au groupe de nouveaux bénéfi-
ciaires.

Pour évaluer leffet de ce traitement, on peut sy prendre de deux manieres.
Premigrement, chercher & comparer les effets d’'une intervention avec les effets qui se
produiraient s'il 'y avait pas eu d'intervention. Toutefois, cette approche est rarement
utilisée en évaluation d'impact, étant donné ses exigences en quantité de données et en
hypotheses. Deuxi¢émement, comparer la situation «avant» et «apres» de la popula-
tion cible qui a requ le traitement avec la situation «avant» et «aprés» de la popula-
tion identique qui n'a pas bénéficié d’une intervention {(qui n’a pas regu le traitement).
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Ces approches utilisent principalement des questionnaires fermés comme outils de
collecte de données. La fiabilité des données repose sur plusieurs facteurs dont il faut
tenir compte dans la recherche (Sebstad, 1998):

»  Le questionnaire d'enquéte ne doit pas étre trop long pour ne pas abuser de la
patience des répondants;

La séquence de questions doit suivre une certaine logique il est recornmandé de
poser les questions sur le revenu et les dépenses plutét vers la fin de lentrevue;

Si possible, le questionnaire doit étre traduit dans la langue locale pour s'assurer
que tous les enquéteurs parlent le méme langage;

Le questionnaire doit étre pré-testé pour sassurer de la pertinence et de la compré-
hension des questions, et ce, aussi bien par les enquéteurs que par les répondants;

Les enquéteurs doivent avoir de bonnes connaissances dans la conduite d’entrevues;

Les enquéteurs doivent &tre bien formeés sur les questionnaires avant de démar-
rer lenquéte ;

Les conditions financieres et institutionnelles doivent &tre réunies pour avoir un
niveau acceptable de motivation des répondants.

Meéme si les enquétes quantitatives sont les plus répandues, leur utilisation oblige a
surmonter un certain nombre de difficultés (Hulme 1997 ; Sebstad et Chen, 1996):

1. 1l peut savérer difficile de trouver un milieu ol 'environnement socioécono-
mique d'un groupe témoin a réellement les mémes caractéristiques que la popu-
lation ayant bénéficié de l'intervention;

Le groupe cible de l'intervention peut avoir des caractéristiques qui ne sont pas
visibles et qui peuvent le distancer du groupe témoin;

Le groupe témoin peut subir des effets d’entrainement ou des effets «tache
d'huile » si les deux groupes partagent le méme milieu;;

Les effets d'une intervention peuvent étre a court terme ou, inversement, ne se faire
senur qua long terme. Le choix de la période d'évaluation n'est donc pas neutre;

On risque de pénaliser le groupe témoin en lui interdisant d'accéder aux ser-
vices de l'intervention durant la péricde de I'érude.

Pour surmonter les trois premiéres difficultés, on peut avoir recours a un groupe
témoin localisé dans un autre quartier ou village que celui de la population cible.
Pour la quatrieme difficulté, on peut choisir un groupe témoin constitué de nouvelles
personnes ciblées, mais qui n'ont pas encore bénéficié de I'intervention. Toutefois, ce
choix peut conduire 4 une exagération des impacts, étant donné que ces nouvelles

personnes peuvent avoir de plus faibles revenus comparativement & ceux qui ont
bénéficié de lintervention depuis plusieurs années. Par ailleurs, la plupart de ces dif-
ficultés peuvent étre contournées en recourant a des analyses statistiques plus appro-
fondies, telle la régression multiple, mais les exigences en termes de données, d’ex-
pertise et de colits limitent souvent ce recours.
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La complémentarité des méthodes qualitatives et quantitatives

De plus en plus, la combinaison des approches qualitatives et quantitatives est privi-
légiée plutdt qu'une seule approche prise isolément. Par exemple, une revue de lit-
térature récente sur les études d'évaluation d'impact sur le crédit aux microentre-
prises (Sebstad et Chen, 1996}, révele que 11 études sur 32 ont utilisé des approches
mixtes. En effet, la combinaison des deux approches présente des avantages com-
plémentaires qu'une seule approche ne peut réunir (Hulme, 1997).

La combinaison des méthodes qualitative et quantitative permet d’améliorer le
niveau de fiabilité des résultats en comparant les données recueillies a partir d'une
méthode quelconque avec les données recueillies par une autre méthode et en véri-
fiant le degrée de convergence des résultats. La combinaison des méthodes peut aussi
permetire d'apporter une meilleure compréhension et d’élaborer davantage sur cer-
tains résultats jugés intéressants ou surprenants (Rossman et Wilson, 1985).

Les approches qualitatives permettent:

»  Didentifier les groupes cibles touchés et les variables pertinentes d'impact, sur
lesquels les études quantitatives peuvent ensuite se concentrer,

De comprendre la chaine de causalité des eflets;
De classer de maniere ordinale les impacts;
De connaitre les perceptions des différents groupes cibles;

Drassocier le personnel des institutions nationales impliquées et la population
cible a I'évaluation.

Les approches quantitatives permettent de:

*  Mesurer des niveaux de variables précis pour quantifier le degré de changement
dans les niveaux des variables d’impact;

«  Comparer les impacts sur différents groupes;
»  Déterminer la direction et le niveau de corrélation entre différentes variables;
»  Mesurer limportance relative de différents facteurs affectant l'impact.

Le recours aux méthodes qualitatives est plus approprié dans les conditions
suivantes:

»  Silintervention fait la promotion des approches participatives dans la planifi-
cation, l'exécution, le suivi et 'évaluation ;
Si la compréhension des motivations et des perceptions du groupe cible consti-
tue une priorité de l'intervention;

Sl y a nécessité de comprendre la qualité des autres données colleciées par les
enquétes;

Sil faut avoir une compréhension du contexte dans lequel se déroule l'inter-
vention avant de lancer de grandes enquétes d'évaluation d'impact;
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S'il y a nécessité de comprendre I'importance des autres organisations agissant
dans la collectivité.

Lutilisation des méthodes quantitatives est plus appropriée dans les conditions sui-
vantes:

«  Sile projet affecte un grand nombre de bénéficiaires ;
*  Siles décideurs ont besoin de mesurer les impacts de Uintervention;

*  Siles comparaisons statistiques doivent étre faites entre les groupes socioéco-
nomiques {(femmes/hommes, pauvres/non-pauvres, clients/non-clients) dans le
temps et {ou) entre les milieux (urbain/rural, viltages favorisés/villages défavo-
risés, quartiers favorisés /quartiers défavorisés, etc.};

Sila population cible est hétérogene et qu'il est difficile d'isoler l'effet lié au pro-
jet des autres variables en dehors de l'intervention.

La plupart des chercheurs s’entendent pour dire que les méthodes quantitatives
sont plus appropriées pour corroborer les résultats obtenus a partir de données qua-
litatives. De méme, les méthodes qualitatives sont plus utilisées pour enrichir les
résultats quantitatifs ou fournir des détails sur ces résultats. Toutefois, les méthodes
qualitatives devraient précéder les méthodes quantitatives lorsque le but est de cla-
rifier la direction 4 donner aux enguétes quantitatives (Rossman et Wilson, 1985).

LE CHOIX DE SYSTEMES D’EVALUATION IYIMPACT
D'INTERVENTIONS TYPES MENEES DANS LE CADRE DE LA SRP

Hulme (1997} propose trois approches méthodoelogiques pour l'évaluation d'impact :
simple, intermédiaire et complexe. Le type d’approche aflecte::

*  Le nombre de variables prises en compte {de plus en plus grand);

*  La taille (de plus en plus grande) et la structure {de plus en plus stratifiée) de
I'échantillon ;

Le nombre de groupes considérés {de plus en plus nombreux).

Une approche simple d’évaluation d'impact est recommandée lorsque T'objectif
est d’améliorer la compréhension des impacts et de contribuer a l'amélioration des
services offerts. Le public est constitué des responsables de programmes des institu-
tions nationales concernées et de leurs partenaires. On utilise une gamme de
méthodes qui combinent des enquétes légeres (avec comparaison de groupes qui
peuvent étre identifiés rapidement) et des méthodes accélérées de recherche partici-
pative. Si aucune enquéte de base n'est disponible, il est recommandé dutiliser les

techniques de rappel. Les variables clés dépendront des objectifs de I'étude, mais
seront principalement nominales et ordinales.

Une approche intermédiaire, basée autant sur les statistiques que sur la triangula-
tion de méthodes, est recommandée lorsqu'on scuhaite atteindre un degré élevé de fia-
bilité et que les résultats finaux peuvent attendre jusqu'a deux ou trois ans avant d’etre
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publiés®. Cette approche permet de mesurer l'impact et de proposer des solutions
d’'amélioration du programme. La clienizle cible de I'étude est constituée par les déci-
deurs politiques et les gestionnaires des programmes. La méthodologie a privilégier est
une enquéte comprenant au moins deux passages a 12 mois d'intervalle, avec une stra-
tification des clients et la possibilité de comparer les groupes de clients avec un groupe
témoin. Le premier passage sert a établir la situation de base (benchmark information),
tandis que le second passage se fait a la fin de l'intervention pour évaluer les change-
ments survenus entre-temps. Les techniques de rappel ne sont pas recommandées,
mais peuvent étre utilisées. La sélection de variables dépendra des objectifs de linter-
vention, mais efles pourront étre nominales, ordinales ou cardinales. Des méthodes de
recherche qualitative peuvent étre utilisées au début, pour orienter les travaux d'en-
quéte quantitative, et a la fin, pour valider les résultats obtenus par les enquétes.

Enlin, il est souhaitable d’utiliser une approche complexe lorsqu'on souhaite
atteindre un niveau tres élevé de précision, lorsque I'étude est exclusivernent orien-
tée vers la mesure de l'impact et que les résultats finaux peuvent étre attendus quatre
a six ans aprés le lancement de I'étude. La clientele cible est constituée de décideurs
politiques et de chercheurs. La méthode privilégiée est l'enquéte a grande échelle
conduite trés minutieusement pour représenter toutes les facettes de la population
clientéle et de ses groupes témoins. Le nombre de ménages 4 enquéter est générale-
ment compris entre 750 et 1500 par intervention type. Au moins trois entrevues
seront conduites avec chaque ménage sur une période de deux a trois ans. Des don-
nées détaillées sur les revenus et les actifs doivent étre collectées et les variables sur
la performance de l'institution doivent étre mesurées avec précision. Canalyse éco-
nométrique est ici d'une grande importance si I'on souhaite analyser les variations
intertemporelles des impacts sur différents groupes de clients. Le cont de telles
études est évalué en millions de dollars.

Dans le cas du Mali, pour la majorité des interventions, il a été proposé d’adop-
ter une approche intermédiaire, méme si le type d’'approche peut varier selon la com-
plexité de lintervention évaluée, les objectifs retenus pour I'évaluation et les res-
sources disponibles. Par exemple, une intervention en microfinance est assez
complexe 2 évaluer compte tenu de la fongibilité de largent, ce qui milite en faveur
d'une approche intermédiaire. Par contre, d'autres interventions peuvent étre conve-
nablement évaluées avec une approche simple.

Pour l'approche intermédiaire, on peut s'inspirer de I'étude d'évaluation d'im-
pact du réseau de microfinance Nyésigiso qui a testé la méthode NOC de mesure
nominale, ordinale et cardinale d'impacts:

(i) La premiere étape de mesure nominale permet d'identifier et d’ordonner les

principales variables d'impact telles qu'elles sont perques par les groupes cibles
concernés par lintervention ;

6. Ceci exclut pas, bien str, la production de résultats provisoires ou intermédiaires.
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(i) La deuxizme étape de mesure ordinale évalue la direction et l'intensité de I'im-
pact sur les variables retenues au cours de la premi2re étape, au moyen d’'une
enquéte de rappel;

(iii) Enfin, la troisitme étape de mesure cardinale cherche a évaluer quantitative-
ment les impacts marginaux induits par I'intervention, en comparant I'évolution
dans le temps des variables d'impact pour un échantillon du groupe cible et
d'un groupe témoin.,

LES DEFIS A RELEVER EN MATIERE D’EVALUATION D’IMPACT

Comment réduire le biais de sélection?

Le biais de sélection est relié a des facteurs non observables qui peuvent influer sur
les résultats. Par exemple, il se peut que les clients d’un programme de microcrédit
donné aient des caractéristiques spécifiques qui les prédisposent 2 participer au pro-
jet (esprit «entrepreneurial » plus développé, moins grande aversion pour le risque,
etc.). Le processus de sélection des participants au programme peut aussi occasion-
ner des biais de sélection (par exemple, si les bénéficiaires doivent étre des paysans
sans terre).

Ces biais peuvent générer des résultats erronés {sous-estimer ou surestimer les
impacts d'un programme, donner des résultats négatifs quand en faic ils seraient
positifs), si Véchantillonnage du groupe de comparaison ne tient pas compte de ces
facteurs (Baker, 2000). Lutilisation de I'approche expérimentale n'élimine pas ces
biais, mais permet, de par son aspect aléatoire, de les répartir dans I'¢chantillon entre
les bénéliciaires et les non-bénéficiaires.

Bien que des techniques statistiques telles que le couplage (matching), les
doubles différences et les variables instrumentales puissent controler ces biais, il est
presque impossible de les éliminer completement. Le biais de sélection demeure
donc un défi majeur pour les chercheurs intéressés par le développement d'outils
rigoureux d'évaluation d'impact (Baker, 2000).

Comment attribuer 'impact mesuré a une intervention donnée?

1l est difficile d'isoler 'impact d'une intervention des autres facteurs ayant pu avoir
une influence sur les conditions de vie des ménages étudiés, tels que les conditions
climatiques, les changements dans les politiques économiques, les changements dans
les prix, etc. Pour contourner cette difficulté, il est recommandé d'utiliser un groupe
de controle qui présente les mémes caractéristiques que le groupe cible, mis 2 part le
fait d’etre bénéficiaire de l'intervention.

Ceci dit, la technique du groupe de contrdle west pas sans difficultés. 1l faut
d'abord déterminer qui peut faire partie de ce groupe. Le choix du groupe est d'une
importance majeure et détermine la validit¢ de Tétude. 11 faut ensuite trouver la
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maniere d'identifier ces personnes et d’obtenir leur consentement pour participer a
l'évaluation d'impact d'une intervention dont elles ne bénéficient pas actuellement et
ne devraient pas bénéficier pendant la durée de Vévaluation.

I est difficile, d'un point de vue éthique et politique, de refuser aux personnes
faisant partie du groupe de controle I'acces au programme sujet a 'évaluation (Baker,
2000). Une solution & ce probleme est de sélectionner de fagon aléatoire, avant l'im-
plantation du programme, les personnes qui en bénéficieront, afin d’assurer un choix
politiquement neutre, ou de déterminer une date a partir de laquelle le groupe de
contréle pourra bénéficier du programme.

1l arrive aussi qu'au cours de 'évaluation d'impact, les caractéristiques des indi-
vidus du groupe de controle changent (ils peuvent devenir bénéficiaires du pro-
gramme), ce qui oblige a les exclure de I'échantillon de départ. Une solution a ce pro-
bleme est d'échantillonner un plus grand nombre de personnes pour le groupe de
contrdle, afin d’assurer un nombre de personnes suffisant dans le groupe de contrsle
pour étre statistiquement valide.

Dans tous les cas, la solution retenue pour le groupe de contrdle ne peut étre
qu'un compromis entre différents objectifs et contraintes.

Comment tenir compte de la dimension pauvreté dans une étude
d’évaluation d'impact?
Comment identifier les individus et les ménages pauvres?

Afin de mesurer les impacts d'interventions de lutte contre la pauvreté, il est essen-
tiel d'identifier le groupe cible, soit les pauvres. 1] peut étre important aussi de diffé-
rencier les différents groupes socioéconomiques étudiés.

La méthode retenue pour identifier les personnes et (ou) les ménages pauvres
dépendra des informations disponibles sur la pauvreté dans le pays qui fait I'objet de
I'étude. Trois situations peuvent se présentet: 1) il existe une information disponible
sur les caractéristiques des pauvres, le profil de pauvreté et le seuil de pauvreté de
fagon générale; 2) 'institution responsable de T'intervention utilise déja un certain
nombre de criteres de pauvreté pour cibler sa clientele; 3) on a recours aux deux
sources d'information disponibles. Dans une situation comme dans l'autre, on peut
se servir des informations disponibles pour identifier les pauvres qui bénéficient de
l'intervention et pour cheisir un groupe témoin ayant les mémes caractéristiques
(Carvalho et White, 1994). Sinon, il est fortement recommandé de mener des
recherches pour savoir comment se caractérisent les pauvres selon les perceptions de
la population et de déterminer un seuil de pauvreté qui permette de distinguer les
pauvres des non-pauvres,

Pour atteindre le premier objectif, on peut recourir a des méthodes qualitatives
et arriver 4 identifier et a préciser les dimensions de la pauvreté (Aho et al., 1997).
Pour atteindre le deuxieme objectif, on peut utiliser une approche rapide des indices
de pauvreté en se basant sur les biens matériels du meénage ou la qualité du logement.
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On peut aussi utiliser une approche plus rigoureuse en déterminant: 1) un seuil de
pauvreté alimentaire, ce qui oblige & choisir un panier de consommation sur la base
de normes nutritionrelles et des habitudes alimentaires, et a établir ce panier aux
prix du marché ; 2) un seuil de pauvreté non alimentaire calculé a partir de la répar-
tition observée des dépenses non alimentaires dans le budget total des ménages;
3) un seuil de pauvreté global qui sera obtenu en faisant la somme des seuils de pau-
vreté alimentaire et non alimentaire {Aho et al., 1997 ; Ravallion, 1994}, Toutelois,
ces dernieres méthodes peuvent alourdir énormément Pétude d'évaluation d'impact
en termes de complexité, de temps et d’argent.

11 est important de tenir compte du fait que, dans la plupart des pays, la carac-
térisation de la pauvreté est différente selon que 'on se trouve en milieu rural ou en
milieu urbain. De plus, les impacts des diverses interventions de lutte contre la pau-
vreté pourront aussi étre wes différents selon le milieu. Clest pourquoi, il est pri-
mordial de distinguer le milieu rural du milieu urbain dans lidentification des
pauvres (Younger et al., 1996).

Comment tenir compte du temps de réalisation des bénéfices
de lintervention?

Dans une étude d'évaluation d'impact, il est important de comprendre que les
impacts d'une intervention peuvent étre étalés dans le temps et peuvent méme par-
fois étre opposés selon les périodes. Diverses études montrent que pour plusieurs
bénéficiaires, les impacts sur les profits de leur microentreprise peuvent apparaitre
dés la premiere année, alors que d'autres impacts, tels que l'accumulation des actifs
du ménage ou le changement du comportement individuel, peuvent prendre trois a
cing avant de se manifester (Sebstad, 1998).

Deux approches peuvent étre utilisées pour saisir la dimension temporelle selon
la méthode de collecte de données retenue. Dans le cas d'une enquéte transversale, il
faut comparer la situation «avant l'intervention» avec la situation «apres l'interven-
tion» 4 l'aide des questions de rappel. Il peut aussi étre intéressant de poser des ques-
tions de rappel sur différentes périodes en comnparant la situation « sans intervention »
avec la situation «avec intervention ». Bien sar, il faut reconnaitre que de telles ques-
tions peuvent conduire a des résultats moins précis en raison de la mémoire
défaillante du répondant, d’'ott l'importance de choisir la meilleure période de rappel
selon le type d'information recherché. Dans le cas d'une enquéte longitudinale, les
variations intra et interannuelles dans les impacts peuvent étre mieux appréhendées
en mettant en place un dispositif de collecte de données a plusieurs passages.
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Comment s’assurer de la validité des informations?

Comment persuader les répondants de donner de bonnes réponses?
Comment contourner la réticence des répondants a faire

des déclarations sur leur situation personnelle?

Qutre le probleme classique des données jugées confidentielles (le revenu, par
exemple) cette difficulté est liée au fait que, d'une part, le groupe témoin n’a pas la
méme motivation a répondre que les bénéficiaires et, d’autre part, que ces derniers
ont plutdt tendance a exagérer les impacts pour prouver que l'intervention marche
bien. La premiere lagon de contourner cette difficulté est de s’y préparer dés la
conception des outils de collecte des données, notamment: 1) en prévoyant des
outils qui permettront une triangulation des réponses ; 2) en utilisant des fourchettes
de revenus au lieu de demander le revenu précis; 3) en prévoyant des périodes de
rappel raisonnables pour les répondants. La deuxieme facon est d'utiliser des enqueé-
teurs expérimentés et bien formés, capables de rassurer les répondants sur la conti-
dentialité des informations et de les persuader de donner Finformation exacte.

Comment s’assurer que les résuliats et les lecons seront pris en compte
dans I'élaboration de nouvelles stratégies de développement?

Lidéal serait de conlfier I'étude au personnel de I'institution chargée de I'intervention
de réduction de la pauvreté. Toutefois, la charge de travail et la compéience de ce
personnel constituent de facon générale un handicap sérieux. Réaliser une étude
d’évaluation d'impact suppose qu'on ait suffisamment de temps pour: 1} bien plani-
fier son travail; 2) élaborer des outils de collecte de données; 3) collecter, traiter et
analyser les données, 4) présenter et diffuser les résultats. Ce genre de travail néces-
site également des compétences en méthodes de collecte et d'analyse de données.

Compte tenu de ces difficultés, le recours a des ressources extérieures a l'inter-
vention peut permettre d’assurer a la fois la crédibilité de 'évaluation par la neutra-
lité d’observateurs externes a l'institution et le renforcement des capacités internes si
certaines siratégies sont adoptées. Il s'agit notamment d’impliquer le personnel de
I'institution et divers praticiens a certaines phases de la recherche afin de pouvoir
bénéficier de leurs points de vue et de leurs réactions, de réduire la période entre la
collecte et la présentation des résultats préliminaires {Hulme, 1998, suggeére une
période de neuf mois), de présenter les résultats sous différentes formes (plusieurs
rapports), selon la clientele cible et les sujets importants 4 aborder, et de prévoir plu-
sieurs stratégies de diffusion des résultats aupres des décideurs (ateliers de travail,
conférences, etc.).
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Comment trouver un compromis entre la fiabilité des données
et le budget disponible pour réaliser une étude?

Cette difficulté revient chaque fois que l'on veut démarrer une étude d’évaluation
d’impact. Les réponses aux questions que nous avons soulevées plus haut dépendent
souvent du budget disponible. 1l n'y a pas de norme établie et tres peu d'informa-
tions sont disponibles a ce sujet.

I revient a chaque évaluateur de chercher un compromis dans les choix méthodo-
logiques entre la qualité des données, d'une part, et la rapidité de collecte et d’analyse
des données et les limites de ressources humaines, matérielles et financieres, d'autre part.
Bien que leur cotit puisse paraitre élevé, il ne faudrait pas négliger les retombées de telles
études. Ainsi, il peut étre efficace de dépenser en évaluation entre 3¢ et 5¢ sur 1$ pour
mieux utiliser les 97 ¢ restants dans la réalisation de lintervention.

En résume, il n'existe pas de systeme unique d’évaluation d'impact. Le choix
dépend en particulier des besoins précis d'information des utilisateurs de ce systeme,
des contraintes liées aux ressources et du type de politique ou dintervention a éva-
luer. Le contexte de rareté des ressources financieres et des compétences humaines
en suivi-évaluation suggere une approche simple ou intermeédiaire dans le cadre d'un
sysieme de suivi-évaluation d’une SRE 11 est important que le systeme proposé cor-
responde au niveau de développement institutionnel et financier des institutions
nationales pour que celles-ci puissent se Yapproprier. Par contre, la techerche d'un
instrument précis de gestion interne et la nécessité de justifier I'intervention vis-a-vis
de certains partenaires peuvent nécessiter une approche plus sophistiquée.

Quelle que soit I'approche retenue, la neutralité de 'analyse est importante. 11 est
souhaitable d'associer les institutions impligquées (organisme national, agence d’exé-
cution du projet d’appui, bailleur de fonds) aux moments clés de la conception de
l'éwude, de la validation et de la restitution des résultats préliminaires, et de la diffu-
sion des résultats finaux pour tirer parti de leurs connaissances de terrain, favoriser
l'appropriation des résultats et leur utilisation pour la prise de décisions. Par contre,
il faut éviter de mettre les personnes et les institutions dans une position oti elles
seront 2 Ia fois juge et partie, et il faut faire en sorte que I'évaluation soit conduite par
des spécialistes disposant de compétences en méthodes d'enquéte et d’analyse quali-
tative et quantitative, et de connaissances dans le secteur d’interventior.

Meme si ce chapitre s'est concentré sur I'évaluation d'interventions spécifiques
de réduction de la pauvreté, il est important de rappeler que certains des outils de
collecte et d'analyse discutés peuvent aussi étre utilisés pour I'analyse de politiques
sectorielles et macroéconomiques sur la pauvreté. Evidemment, plus on progresse

vers le niveau macro et l'impact global de la SRP et du CSLP plus les difficultés
méthodologiques augmentent, en raison du nombre grandissant de facteurs affectant
la pauvreté a prendre en considération et de la difficulté de trouver une situation de
référence au niveau macro. I'évaluation d'impact est un domaine complexe, a la fron-
tiere du savoir actuel, ou il y a large place pour des concepts innovants au cours des
prochaines années.
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