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Revue er REéEFormMe des sysTEMes
de Uaide au Mali : principaux résulrars
ET ENSEIGNEMENTS

Résumé

INTROdUCTION

Le Mali a initié avec le Comité d’Aide au Développe-
ment de 'OCDE une «revue de aide» qui se propo-
sait de parvenir a un diagnostic partagé de "action des
partenaires en coopération et d’enclencher un proces-
sus de réforme visant 2 une aide maitrisée par les struc-
tures nationales et locales et plus efficace au profit
des populations. A travers cet exemple, il s’agissait de
démontrer qu’ll était possible de progresser concréte-
ment au niveau nadonal vers une meilleure synergie
globale de I"aide. Si la preuve érair faite dans le cadre
de cet exetcice, l'effet de démonstration pourrait écre
important et susciter une dynamique étendue a de nou-
veaux pays. Bien que lexercice soit encore en cours,
le CAD, le Club du Sahel et le PNUD, qui ont été
étroitement associés 4 Pensemble des travaux, ont dé-
cidé de proposer une description aussi compléte que
possible de la méthodologie, des résultats et des pre-
miers enseignements.

Principales conclusions de
la revue de U'aide

L aide occupe une place importante dans 'économie, dans
les institutions et méme dans la société malienne.
L'APD recue par le Mali se monte 4 un peu plus de
500 millions de dollars en 1996 ; montant 4 peu prés
constant depuis le début de la décennie qui repré-
sente entre 15% et 25% du PIB du Mali. Sur la pé-
tiode 85-95, 80% du budget d’investissement public et
20 2 30% des dépenses courantes ont été financés sur
ressources extérieures. Toutefois, les montants d’aide
cités proviennent des donateurs et correspondent plus
4 une mesure de leur «effors en faveur du Mali qu'a
une comptabilisation de ce qui est réellement injecté
dans I'économie malienne.

L'atde n'est pas coordonnée.

Les structures publiques chargées de la coordinaton
n'assurent ni individuellement ni collectivement cette
coordination d’ensembile. Ceci au point que les bailleurs
de fonds tentent tant bien que mal de jouer ce réle a la
place de I'Etat. Les ministéres sectotiels soumettent
et négocient eux-mémes les requétes avec les bailleurs,
quand ce ne sont pas ces derniers qui sont 4 'origine
des requétes qu'ils souhaitent se faire soumettre,

En dépit des engagements pris, notamment dans le
cadre du PSA et du CAD, le recours au projet est
encore largement dominant, bien que ses effets po-
tentiellement dommageables sur les institutions natio-
nales et sa forte consommation de personnel expatrié
aient été maintes fois diagnosdqués. Ente 1987 et 1994,
le nombre moyen annuel de projets en cours était de
250. 1l érait de 362 en 1992, et cela sans compter les
projets menés directement par des ONG.

La conduite des actions d'aide est faiblement intigrée dans
iz gestion nationale,

Un ders du total des projets terminés, recensés entre
1985 et 1995, ont fait appel 4 des structures paralléles
de gestion. Ceci contribue a Paffaiblissement des insti-
tutions nationales, de fagon tout 2 fait contradictoire 4
I'objecdf de renforcement des capacités par ailleuts
poursuivi.

I atde est fatblement intégrée dans les circasts économigues
nattonanx.

Les pratiques d’exonération fiscale des importadons
dans le cadre des actions d’aide générent des circuits
et des procédures paralléles au fonctionnement des
marchés nationaux. De méme, dans le domaine public,
les pratiques de rétributions employées par les bailleurs
de fonds s’écartent des normes nationales, créant ainsi
des distorsions dans la politique publique de rémuné-
ration.




REFCRMER LE SYSTEME O'AIDE. LE cas Du Mau

L'efficacité de P'aide pose problime.

L’examen des indicateurs sociaux et macro-économi-
ques entre 1970 et 1995 fait état d’une situation dura-
blement dégradée ayant connue une amélioration sen-
sible sur la période récente. Cette derniére justifie sans
doute la perception d’une amélioration récente dans
efficacité de l'aide. Mais il existe un décalage entre
les montants d’aide (plus de 50 § par habitant depuis
deux décennies) et les progrés réalisés sur les niveaux
de vie des populations. Ceci révéle un sérieux pro-
bléme de rentabilité et de durabilité des investisse-
ments entreptis, d’autant plus préoccupant que les in-
dicateurs d’efficacité utilisés par les donateurs — dont
les résultats sont plutdt sadsfaisants — ne prennent pas
la mesure de ce probléme. Linformation pour amélio-
rer la gestion de I'aide manque au niveau du gouver-
nement et méme parfois au niveau des agences elles-
mémes. Les colts annuels de gestion du portefeuilie
des projets et programmes exécutés au Mali ne font
pas I'objet de suivi dans la moitié des agences de coo-
pératon. Le nombre d’assistants techniques évoluant
au Mali ainsi que son évolution, n’ont pu étre précisé-
ment établis (sans parler du nombre de missions de
consultants). La contribution financiére nationale aux
projets et programmes d’aide ne fait pas non plus I'ob-
jet d’une attention particuliére. Un certain nombre d’in-
dicateurs, utiles pour le suivi de la gesdon de l'aide,
demanderaient 4 étre d’abord identifiés comme perti-
nents avant de pouvoir étre suivis dans le cadre d’un
systéme national d’information.

Méme 5i elles reconnaissent la nécessité de laide, les
populations ont le sentiment d'éire peu informées et que
lon ne tient pas compte de lenrs priorités.

La multiplicité des activités, la dispersion des centres
de décision, le manque de clarté dans les réles des
acteuts et le peu d’'information dispensée, surtout dans
les zones rurales, brouillent les objectifs de I"aide dans
esprit des gens et nuisent a son image. L'efficacité
mesurée comme le degré d'atteinte des objecdfs des
ptojets en cours d’action est assez souvent en contra-
diction avec la perception des populations.

LA réforme de Uaide

Mise en place du processus de réforme de l'arde

En juillet 1998, sur la base de ce diagnostic et aprés
concertation avec les bailleurs de fonds, le gouverne-
ment malien a décidé de mettre en place : 1) une Com-
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mission mixte Mali-partenaires pour diriger le proces-
sus de mise en ceuvre de la réforme de aide, 2) deux
groupes de travail consultatif, I'un du coté malien,
Pautre du coté des partenaires au développement et,
3) un Sectétariat conjoint et un Comité technique chat-
gés de préparer et d’exécuter les décisions de la Com-
mission mixte.

Le Comité technique et la Commission ont élaboré un
programme de travail 1999-2000, en sept objectifs prin-
cipaux :

» Clarification et simplification des mandats institu-
tonnels des steuctures chargées de la gestion et de
la coordination de I'aide ; ‘
Harmonisation des procédures et conditions de
mise en ceuvre des actions de coopération ;

Mise en place de mécanismes de coordination er
d’arbitrage intra, intersectoriels et spatiaux de 'aide ;
Renforcement des capacités nationales et locales ;
Mise en place d’un systeme d’information perma-
nent sur les activités de coopération ;

Implication de la société civile 4 tous les niveaux
de conception et de gestion de Faide ;

Intégration du systéme de coopération dans les cir-
cuits économiques et financiers nationaux.

La Commission mixte 2 défini un programme priori-
taite fondé sur les trois premiers objectifs. Le qua-
triéme, étant jugé transversal a I'ensemble des acivi-
tés, sera mis en ceuvre de fagon itérative, Plus précisé-
ment, les activités prioritaires prévues pour 1999 sont
les suivantes :

* clarification et simplification des mandats institu-
tionnels des structures chargées de la gestion et de
la coordination de 'aide ;
harmonisation de la rémunération des prestations
de service des personnels des projets et program-
mes (per diems, salaires et autres avantages ) ;
organisation d’une téunion de concertation entre
les autorités maliennes et tous les patrtenaires au
développement sur les stratégies et ofientations &
moven terme du Mali afin de déterminer les priori-
tés et de s’assurer que les partenaires s’inscrivent
dans celles-ci ;
expétimentation d’instruments originaux de coopé-
ration {fonds communs, procédures unifiées de pas-
sations des marchés, etc.) dans le cadre du pro-

gramme décennal de la santé (PRODESS).

Ezat d’avancement dy processus
La mise sur pied du dispositif institutionnel 4 haut
niveau a confirmé la volonté de voir aboutir le pro-




gramme de réforme de laide, et les ambitions de dé-
part sont toujours intactes. Le programme de réforme
de I'aide a permis d’intensifier les échanges entre par-
tenaires. Le dispositif institutionnel de la réforme a su
trouver sa place dans le dialogue de ia coopération

Cependant, I'exercice ne peut, 3 Pheute actuelle, re-
vendiquer des résultats avérés en termes de réforme
ou de changement de pratique. Le processus de ré-
forme est largement basé sur la mobilisation des ac-
teurs concernés autour d'un objectif commun. Certe
mobilisation repose sur la capacité du processus 3 réa-
liser des avancées concrétes méme limitées. Il ne peut
éure exclu quen I'absence d’un rythme de progression
régulier un certain scepticisme, voire ultérieurement
unie désiltusion, ne s’installent et nuisent 4 cette mobi-
lisation.

Le processus de réforme de I'aide apparait actuelle-
ment & la croisée des chemins, Le tésultat des premiers
dossiers que traitera le dispositif de réforme sera sans
doute déterminant dans la suite du processus. Si ces
dossiers aboutissent 4 des modifications réelles des
pratiques, le processus pourrait acquérir une crédibi-
lité élevée, y compris au niveau international, apparai-
tre comme un nouvel insttument capable de traiter
des questions jusqu’a présent testées sans réponses et
s"attaquer a des ambitions de plus en plus importantes.
Dans le cas contraire, il est 2 craindre que I'engage-
ment des différents acteurs ne s’affaiblisse et que le
processus apparaisse comme un simple lieu de dialo-
gue et d’études techniques, dont 'utilité peut étre
réelle mais qui s’inscrirait comme un instrument de
plus dans un paysage des relations entre partenaires
par ailleurs déja passablement chargg.

LEs ENSEIGNEMENTS
de Uexercice

Un instrument au service d'un leadership

Les exercices de revue et de réforme de I’aide ne sont
que des instruments. Leur efficacité dépend avant tout
de la fagon dont ils sont pilotés. L'expérience du Mali
montre la nécessité de 'engagement 4 haut niveau des
autorités nationales afin de mobiliser les donateurs,
mais plus encore afin de coordonner les structures
nationales et d’effectuer les arbitrages inter-instirution-
nels. Mais un engagement 4 haut niveau est également
requis de la part des agences de coopération. II est
essentiel, pour la réussite du processus, que les agen-
ces locales regoivent des instructions de leurs siéges

sur les objectifs attendus et les modalités de participa-
tion au processus.

Le leadership repose aussi sur la qualité du dispositif
d’znimation du processus, qui peut constituer un gou-
lot d’étranglement. I’animation permanente d’un pro-
cessus dans lequel interviennent plusieurs départe-
ments ministériels, de nombreux hauts fonctionnaires,
plus d’une dizaine d’agences de coopération et éven-
tuellement des personnalités et organisations civiles
constitue un travail important qui nécessite par ailleurs
de grandes compétences techniques. Le dispositif, ex-
périmenté au Mali, d’un Comité technique assisté d'un
Secrétariat conjoint, constitué d’un fonctionnaire de
I'administration malienne et d’un représentant des agen-
ces de coopération, parait bonne. Il s’agit toutefois
d’une formule minimale, d’autant plus que les mem-
bres du Comité technique semblent débordés par le
travail quotidien.

La réforme de laide est un processus ambideux qui
nécessite des changements de tdle, des modifications
des habitudes professionnelles et des arbitrages entre
intéréts potentellement conflictuels, I s’agit donc d’un
processus névralgique qui demande un pilotage ré-
solu et un véritable désir de changement. Autrement
dit, un des facteurs de réussite tient sans doute
dans la capacité des acteurs clés a s’indigner, ou
au contraire a s’accommoder, d’un gaspillage de
ressources et d'un manque d’efficacité que tout le
monde reconnait.

Ltnscription dans une dynamigue de changement

Les programmes de revue et de réforme de I'aide ap-
paraissent comme deux phases d’'un méme processus.
Mais, cette apparente unité ne doit pas masquer qu’il
s’agit en fait d’exercices de natures fondamentalement
différentes. Si la revue de Paide est un exercice sensi-
ble qui diffuse des éléments critiques sur les acteurs
de l'aide, le programme de réforme de I'aide porte en
lui une ruprure avec les modalités de travail des inst-
tutions natdonales et des agences de coopération. Quel-
les que soientles faiblesses du fonctionnement usuel
de la coopération, celui-ci s’est installé dans un
«état d’équilibre», qui correspond a 'équilibre des
intéréts pergus par chacun des acteurs compte tenu
du paysage institutionnel et des systémes d’incita-
tion existants,

Lz liaison pourrait étre mieux assurée entre les deux
phases de revue et de réforme si, dés la phase de
tevue, 'accent est mis non seulement sur les dysfonc-
tionnements du systéme de coopération, mais sur les
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difficultés et blocages qui empéchent le systéme d’évo-
luer. Ainsi, les résultats de I'évaluation ne pourraient
se tésumet 2 une liste d’améliorations souhaitables mais
s’étendraient 4 des considérations pratques sur les stra-
tégies & metire en place pour la mise en ceuvre de ces
améliorations.

Le programme de réforme de Paide ne doit pas étre
congu comme un projet. C’est sa capacité a produire
des améliorations par rapport a la situation existante

qui est déterminante dans un premier temps et non sa
capacité 4 remplir des objectifs, qui ne pourra étre jugé
que dans une seconde phase. Il est plus réaliste, comme
cela a été finalement adopté dans le cadre du pro-
gramme prioritzire pout le Mali, de conduire la ré-
forme pas-3-pas en partant des actions les moins déli-
cates 4 réaliser, faisant déja I'objet d'un quasi-consen-
sus, pouvant étre résolues au niveau local. Si le pro-
gramme de réforme parvient 2 des résultats concrets
sur ces points, il sera alors en position favorable pour
s'attaquer 4 des mesures plus délicates, nécessitant de
surmonter certains blocages.

Certains des dysfonctionnements du systéme de coo-
pération tels la prolifération des actions, I'effet dés-
tructurant des projets sut les institutions sont mani-
festes, largement connus et ressents par tous les ac-
teurs. On aura donc peu de peine & obtenir un accord
sur leur diagnostic et sur le bien fondé de tenter d’y
temédier. Mais, 'expérience montre que les obstacles
pour surmonter de tels dysfonctionnements sont gé-
néralement importants et que jusqu’a présent les for-
ces qui ont poussé au changement ont été moins im-
portantes que celles qui ont contribué a la stabilité. La
capacité a surmonter ces obstacles réside en partie
dans la définition de bonnes solutions techniques, mais
aussi dans la mise en place d'une dynamique de chan-
gement au niveau national.

On a vu que le leadership du programme de réforme
de l'aide était un élément crucial de la mise en place
de cette dynamique. Mais, il peut sans doute étre ren-
forcé et conforté en élargissant la base {constituency)
de soutien en faveur du changement. En cela I'impli-
cation de la société civile, ou d’autres instances natio-
nales ou locales autour de la dynamique de change-
ment, qui peut paraitte comme une priotité seconde 4
court terme, peut constituer un facteur capital pour
rendre 4 moyen terme immobilisme plus «colteuxs
que le changement.

O« PNUD « QCDE » DCD + CLus DU SAHEL

La prise en compte du systéme d'aide dans son ensemble
Un des résultats les plus remarquables de la revue
de I'aide au Mali réside dans le contraste entre les
résultats plutét satisfaisants des évaluations des
projets et programmes et les €léments d’apprécia-
tion globale de 'action de Paide nettement moins
encourageants : I'impact peu perceptible, par exem-
ple, sur les conditions de vie des populations.

Une part importante de la question de l'efficacité de
Iaide doit étre évaluée et mesurée en dehors du champ
d’analyse des instruments classiques de partenariat
entre un bailleur et ses correspondants nationaux et
locaux. La coordinaton de aide, les effets de durabilité,
de reproduction et de diffusion des innovations, les
effets de long terme, les effets indirects des actions
d’aide sur les institutions nationales, les effets de satu-
ration des partenaires dus 4 la multiplication des initia-
tives et la diversité des procédures, les effets de dé-
pendance au niveau des institutions nationales ou de
la société civile, I'information du public sur les ac-
tions de l'aide et la gestion de «'imagen du dispositf
de coopération sont autant de questions fondamenta-
les qui ne peuvent étre posées que dans une analyse
globale du systéme d’aide. La principale difficulté ré-
side dans 'absence de cadre méthodologique rigou-
reux pour définir et appréhender I'impact global ou
Iefficacité globale de I'aide. Il y 2 sans doute une cons-
truction méthodologique a faire qui se nourtira des
exercices du type de celui du Mali.

La plupart des agences de coopération peuvent s’esti-
mer non directement concernées par Iefficacité glo-
bale de I'aide. Leur responsabilité ne porte que sur
Pefficacité de lears actions propres. Ainsi, les agences
considérent souvent que les questions globales, telles
que la coordination ou 'évaluation d’ensemble, sont
du seul ressort du gouvernement. Or, ce dernier n’a
souvent pas les moyens de mener a bien le pilotage
d’ensemble du systéme sans un concours actif des
agences. L'intervention d’un facilitateur peut étre cru-
ciale pour rompre ce cercle vicieux

Dans hypothése d’une reproduction du processus, il
serait évidemment etroné de penser que le recours
aux institurions qui ont joué ce réle dans le cas du
Mali (CAD, Club du Szhel, PNUD) soit un facteur
indispensable de démarrage ou de réussite du proces-
sus. L’engagement des autorités nationales peut certai-
nement suffire 2 conduire le processus. Mais, il est




Résume

sans doute utile de réfléchir 2 des mécanismes de subs- blesses du dispositif national de coopération. 1l peut
ttution permettant d’assuter les fonctions de mobili- étre utile de songer 2 responsabiliser certains dlieux
sation des agences (aux niveaux local et central) sur neutres» au plan local ou régional, permettant d’accé-
les enjeux de Pefficacité globale de l'aide et de «re- der 4 des forums internationaux et de libérer le dialo-
nouvellement du dialogue sur les réussites et les fai- gue de I'aide des contraintes de la négociation.
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Préface

ans les pays en développement, Pefficacité et ia

coordination de l'aide publique au développe-
ment sont au ceeur de la gestion économique, et plus
encore dans un contexte de diminution sensible des
flux d’aide. La présente étude, qui passe en revue les
processus de geston et de coordination de Jaide au
Mali est, 4 cet égard, 4 la fois opportune, révélatrice et
sdmulante.

Le Comité d’Aide au Développement et le Club du
Sahel de FPOCDE, avec appui de la représentation du
Programme des Nations Unies pour le Développe-
ment 4 Bamako, se félicitent d’avoir participé 3 la «Re-
vue de 'Aide au Mali» lancée en 1996 sous la respon-
sabilité des autorités nationales. Dans un premier temps,
un diagnostic sans concessions du systéme d’zide a
été érabli, suivi d'un vaste processus de consultations
sur place. Dans Awméliorer lefficacité des systimer d'aide au
plan national - le cas du Malr, les auteurs restituent fide-
lement I’historique du processus et nous font part des
conclusions de ce diagnostic au plan institutionnel,
comme en termes de performances globales de Iaide.
Puis ils abordent Panalyse des enseignements et les
propositions de réforme du systéme, dont la mise en
ceuvre en est a ses débuts et suscite 'intérét du CAD,
du Club du Sahel et du PNUD.

Le diagnostic de la «Revue de I'aide au Mali» montre
que la capacité nationale 4 prendre en charge la ges-
tion et la coordination de Paide doit faire Pobjet d’une
attention particuliére. La propension des agences d’aide
représentées localement 4 affecter les meilleurs ca-
dres nationaux 2 leurs projets se poursuit. L’absence
d’informations et de données sur les projets continue
4 se faire sendr. Tant que des progeés nauront pas été
réalisés dans ces domaines, Pamélioration de la ges-
tion de 'aide risque de rester illusoire. Les autorités
nationales sont souvent dans l'incapacité de réperto-
tier les flux d’aide négociés, et cerraines agences ont
du mal 4 tenir le compte de leurs propres
opérations (engagements, versements, dépenses réel-
les par rapport aux dépenses budgétisées, aux cofts
des consultants évalués en personnes-mois, aux pro-
jets en cours de préparation, etc.).

La «Revue de Paide au Mali» révéle par ailleurs que de
multiples progrés doivent encore étre réalisés dans
les processus d’évaluation (exhaustivité, méthodes de

mesure, retour d’information). Les donneurs ont ten-
dance 4 consentir des efforts disproportionnés 2 leurs
propres opérations d’analyse et de contréle  priors, au
détriment de la gestion 4 proprement parler et de I'éva-
luation « pesterions. Cela peut constituer un obstacle de
plus face aux efforts engagés par les autorités nationa-
les pour affirmer leur vision nationale du développe-
ment dans le domaine des flux d’aide.

Dans I'ensemble, les modalités actuelles de gestion
de Iaide au développement par les agences de coopé-
ration constituent un obstacle majeur a la
responsabilisation et 'appropriation nationales, méme
si cette réalité demeure compréhensible, en termes
administratifs ou politiques, devant la nécessité de ren-
dre compte aux contribuables.

L’une des principales conclusions de la «Revue de
Paide au Mali» est que les représentations locales des
agences de coopération devraient disposer de beau-
coup plus d’autorité et d’autonomie, afin d’étre en
mesure de mieux répondte 4 'évolution des situations
dans les pays partenaires et de mieux appuyer les ef-
forts nationaux de gestion de I'aide. Les réformes en-
gagees ces derniéres années, par exemple au scin du
PNUD ou 4 l'initiatve d’autres donneuts, ont, de ce
point de vue, ouvert la voie. Mais beaucoup reste 4
faire. Un autre constat confirme limportance de «l’ef-
fort national» dans les projets financés par l'aide, c’est-
a-dire la nécessité de dégager une contrepartie budgé-
taire, et/ou en natare provenant des bénéficiaires.

L’insatisfaction qui s’exprime depuis quelques années
a propos de I'aide publique au développement sug-
geére que trente années d’approches technocratiques
n'ont pas porté les fruits escomptés. Nous compre-
nons aujourd’hui qu’il faut réévaluer la dynamique fon-
damentale des relations entre donneurs et utilisateurs
de l'aide. Celles-ci doivent exprimer un authentique
partenariat, dans lequel lutilisateur assurera le con-
teole stratégique, et, de fait, assumera la responsabilité
tout en gagnant la confiance des donneurs. Nous es-
pérons, dans cette perspective, que la mise en ceuvre
du programme de réforme au Mali permettra de tdrer
des enseignements pour P'avenir,

La «Revue de P'aide au Mali» a constitué une initiative
pionniére pour les autorités maliennes et la société
civile, d’une part, et les Membres du CAD d’autre
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part. Le diagnostic a confirmé des problémes déja con-
nus et identifié de nouveaux. Au moment de mettre en
oeuvre les recommandations qui ont déji regu Paval
des plus hautes autorités, Pexercice lancé au Mali ne
doit pas étre mis en pétil par l'inertie des vieilles habi-
tudes, accordant plus d’importance aux procédures
qu’aux résultats. Nous devons, en adaptant notre ma-
nigre d’agir, garder le cap sur I'objectif dune meilleure
utilisation de Iaide et sur une vision partagée de la
coopération pout le développement. Nous savons qu’il
faudra pour cela que le Mali assure 'entiére responsa-
bilité de son propre processus de développement.
Nous le savions déja au temps du Plan Marshall, mais
cette idée a été perdue de vue depuis que la coopéra-
tion pour le développement a pris son essor dans les
années soixante. Il est temps que les réalités de I'aide
reflétenc les intentions sur lesquelles nous nous

JEaN-CLaUDE FAURE
PRESIDENT
CoMITE D’AmE Au DeveLorreEMENT, OCDE
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sommes tous accordés. Le travail présenté ici devrait
nous aider 4 progresser.

Des stratégies d’ensemble de mobilisation et de ges-
tion des ressources, des compétences de qualité, et
une capacité 4 mettre efficacement en ceuvre les flux
d’aide sont essentielles. Ceci doit étre accompagné
d'instruments de gestion bien établis et d’un systéme
d’information capable de fournir des informations
adaptées. La ptise en charge locale, dans le cadre des
relations de partenariat, du réle clef des pays partenai-
res est une condition indispensable au développement
durable. L'expétience vécue par le Mali et la présente
étude le montrent.

Nous remercions les auteurs de nous avoit présenté
ce récit passionnant.

THELMA AWORI
DirEcTRICE
PNUD/AFRIQUE




INTROdUCTION

I-a coopération est le plus souvent analysée comme
une reladon de partenariat entre deux acteurs. Mais
a 'échelon d’an pays, elle se présente comme un sys-
téme complexe avec ses institutions, ses stratégies, ses
méthodes et ses procédures. Ce systéme est d’une di-
mension considérable : au Mali, le montant de 'APD
se situe en moyenne autour de 20 % du PIB (Produit
Intérieur Brut). Il est également extrémement diversi-
fié : environ cinquante institutions publiques de coo-
pération interviennent au Mali, auxquelles il convient
d’ajouter les nombreuses ONG (Organisations Non
Gouvernementales} et les autres institutions impliquées
dans la coopération (collectivités territoriales par exem-
ple).

L’efficacité globale d’un tel dispositif souléve natu-
rellement des problémes complexes de coordinaton.
La capacité de pilotage du systéme d’aide est un enjeu
ctucial pour les pays les moins avancés, comme le
Mali. La mairrise nationale de I'aide peut nécessiter
des institutions, des régles et des procédures spécifi-
ques au sein de Pappareil d’Etat. Mais la coopération
est multiforme et n'a pas pour seule vocation de se
fondre dans 'acton des administratdons nationales des
pays aidés. Le pilotage de 'aide, c’est aussi lanimation
de processus de dialogue ouverts a I'ensemble des
acteurs d’une société, et tendant 4 une patiente cons-
truction de consensus aurour d’objectifs et de modes
opératoires.

L’enjeu de pilotage de l'aide est pourtant trop rare-
ment considéré en tant que tel. On congoit facilement
que les agences d’aide interviennent, conseillent, voire
réforment, les institutions récipiendaires. On réfléchir
moins 2 la fagon dont les acteurs et les institudons
bénéficiaires pourraient infléchir, discipliner, voire
transformer les appareils locaux, et centraux, de coo-
pération.

Le Comicé d’aide au développement (CAD) de 'OCDE,
chargé spécialement des questions de coordination de
Paide au développement, a percu Mimportance du pi-
lotage du systéme de coopération au niveau national
par les pays bénéficiaires. Le Mali, qui a manifesté son
intérét pour un partenariat avec le CAD dans ce do-
maine, a ainsi initié une évaluation collective du sys-
teme d’aide intitulée «revue de l'aide au Mali» qui a été

suivie par un programme de réforme, actuellement en
cours, sous le nom de «réforme de 'aide au Mali». Ce
sont ces exercices qui sont présentés dans le présent
document.

La revue, puis la réforme, de I'aide au Mali se propo-
saient de parvenir 2 un diagnostic partagé et lucide des
forces et des faiblesses de I'action des partenaires en
coopération, d’enclencher 2 partir de ce diagnostic un
processus de réforme portant sur la coordination et
les modalités de laide, et finalement, de parvenir a
une aide pilotée et coordonnée par les autorités natio-
nales, maitrisée par les structures locales et plus effi-
cace au profit des populations maliennes.

On peut juger un tel objectf exagérément ambitieux.
Mais, il s’agissait précisément de démontrer, devant un
fatalisme grandissant quant a la possibilité de changer
réellement les pratiques de coopération, qu'il était pos-
sible de progresser concrétement au niveau national
dans la direction d’une meilleute synergie globale dans
la conduite de laide au développement. Si la preuve
était faite dans le cadre de cet exercice, alors on peut
penser que P'effer de démonstration seraitimportant et
pourrait susciter une dynamique étendue 4 de nou-
veaux pays.

C'est pour cette raison, bien que I'exercice soit encore
en cours, que la Direction de la coopération pour le
développement, le Club du Sahel de 'OCDE et le
Programme des Nations unies pour le développement,
qui ont été étroitement associés a ensemble des tra-
vaux, ont décidé de proposer une descripdon aussi
compléte que possible de la méthodologie poursuivie,
des travaux réalisés, des étapes et difficultés restant
franchir ainsi que des enseignements que Pon peut
déja tirer. Ce document constitue lui-méme une étape
dans le processus de pilotage de P'aide au Mali, mais il
se veut également une contribution udle pour tout pays
qui ressentirait le besoin d’affronter I'enjeu d’un
meilleur pilotage de son systéme d’aide.

Le document est structuré en trois parties. La pre-
miére restitue le processus de conduite de la revue de
I'aide au Mali, et en résume les principaux résultats et
les recommandations. La deuxiéme partie présente le
programme de réforme de Paide en cours au Mali et
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en décrit en particulier le dispositif institutionnel et
les objectifs, en concluant sur I'état actuel du pro-
gramme. Enfin, la derniére partie propose, 2 la suite
des descriptions précédentes, une analyse des ensei-
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gnements que ces travaux ont pu apporter et tente de
distinguer les conditions et les méthodes favorables
pour Pamélioration du pilotage national du systéme
d’aide.




PREMIERE ETApE :

PROCEJER A UNE REVUE

du systeme NaTional de Uaide

u début de I'année 1996, le CAD décidait «d'étayer
processus permanent d'examen de £ aide par les pairs par
une nouvelle activité visant 4 appricier lensemble des résultats
attribuables d l'aide extérieure pour un pays en développement
particuliers. Cet élargissement reposait sur le constat que
le partenariat et la gestion de I'aide ne pouvaient étre
envisagés du seul point de vue des agences donatrices
prises individuellement, mais devaient également étre
considérés 4 partir des relations entre les institutions
des pays receveurs et 'ensemble des institutions d’aide.
L’adoption de ce nouvel angle d’analyse apparaissait
nécessaire 4 'examen et 4 'amélioration de I'impact de
ensemble de I'aide extérieure dans le pays considéré.
Pour ce faire, les examens pilotes devaient étre Pocca-
sion «de promouvoir un dialogue franc, transparent et
constructif entre un groupe de donateurs (muldlaté-
raux et bilatéraux) et des représentants de divers grou-
pes d’un pays en développement (fonctionnaires de
Padministration centrale et des collectivités locales,
représentants de la société civile)». Le processus de-
vait étre en permanence odenté vers la recherche col-
lective d’améliorations conjointes de 'environnement
du systéme d'aide, aussi bien au niveau national quau
niveau du systéme international de la coopération pour
le développement.

Plus précisément, les examens de I'aide se fixaient pour

objectf :

* de donner une appréciation générale de Pefficacité
et de la cohérence du systéme d’aide dans le pays
considéré ;
de mettre en évidence les meilleures pratiques et
les dysfonctionnements ;
d’associer au dialogue les différentes parties pre-
nantes du coté national comme chez les agences
d’aide ;
de proposer des mesures concrétes suscepribles
d’apporter une amélioration durable du systéme
d’aide dans le pays considéré ;
de trer, dans le cadre du CAD, les enseignements
généraux qui seront dégagés de Pexpérience et qui
pourraient étre exploités pour d’autres partenatiats
entre pays en développetnent et donateurs.

11 érait envisagé de mener deux processus paralléles :

un, dans le pays considéré, d’évaluation, de dialogue
et de propositdon et un autre, auprés des organismes
d’aide, calqué sur celui des examens de Paide et des-
tiné 4 maintenir le dialogue avec les si¢ges des agen-
ces d’aide et 4 entrainer leur mobilisation dans ie pro-
cessus.

Un certain nombre de pays tépondant & des critéres
définis : niveau d’aide élevé et prolongé, présence de
nombreux donateurs, existence d’un groupe de coot-
dinaton, population d’au moins 10 millions d’habitants,
€taient pressentis pour mener cette expétience pilote.
Le choix du ou des pays finalement retenus devait
reposet sur les niveaux d’intérét et d’engagement ma-
nifestés au cours de consultations avec les autorités
de ces pays.

Le processus de la revue de
Uaide av Mali

A. MISE EN PLACE

Le gouvernement malien s’est montré, au cours des
contacts préliminaires avec le CAD, vivement intéressé
par le principe de I'exercice proposé, si bien que le
Mali a été retenu comme pays pilote pour mener 'exa-
men du systéme international de I’aide sous le titre de
«revue de 'aide au Malin,

La revue s’est déroulée en trois phases : une premiére
phase de sensibilisation et de mise en place qui sest
étendue d’octobre 1996 a mars 1997 ; une seconde
phase d’analyse et de débat élargi autour de I'évalua-
tion du systéme d’aide (avril 1997 a février 1998), et
une troisiéme phase de discussion des conclusions
préliminaires et d’élaboration collective de proposi-
tions (mars 1998 4 mars 1999), 4 la suite de laquelle les
autorités maliennes ont proposé le passage i une se-
conde étape, décrite dans la deuxiéme partie de ce
document, de mise en ccuvre des recommandations

proposées.
L’engagement du gouvernement malien s’est rapide-

ment concrétisé par la mise en place d'an Comité de
suivi de la revue de 'aide, Ce comité était composé de
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cadres des Ministéres des finances, des affaires étran-
géres, des autres départements ministédels, du com-
missariat au plan' et des représentants de certaines
agences d’aide et de coopéradon, réunis sous la prési-
dence du Commissaire au plan. Il était chargé du pilo-
tage et du compte rendu du processus de revue de
'aide.

Par ailleurs, les agences de coopération ont été sensi-
bilisées a I'esprit et aux objectifs de I'exercice tant au
niveau des siéges que des représentations locales. Les
contacts avec les siéges des agences ont été assurés
par le CAD. Les agences locales ont été contactées
par les responsables du Commissariat au plan, assis-
tées par le personnel de la DCD. Ces visites ont per-
mis de définir des «points de contact» au sein des prin-
cipales agences (Mission francaise de coopéradon,
Ambassade royale des Pays-Bas, délégation de 1a Com-
mission européenne, bureau de liaison de la Coopéra-
tion suisse, représentation de 'Agence canadienne de
développement international, représentation de
IAgence allemande de coopération technique, repré-
sentation du PNUD, représentation de la Banque mon-
diale) informés de I'exercice et susceptibles d’étre
mobilisés pour la consultation ou la participation aux
délibérations par le Comité de suivi.

Les mémes équipes ont également ptis contact avec
des organisations et des représentants de la société
civile (coordinations d’ONG, associations profession-
nelles, centres d’information et de débat, etc.) afin de
les informer du processus et de solliciter leur partici-
pation dans les échanges futurs, voite dans Porganisa-
tion de débats ou la réalisation de travaux d’analyse.

La mise en place passait également par le montage
financier de la revue d’aide. Le CAD a invité les diffé-
rentes parties prenantes i contribuer financiérement 2
la réalisation de la revue. La représentation locale du
PNUD, qui s’est montrée dés I'engagement du pro-
cessus vivement intéressée, et s’est par la suite large-
ment investie dans I'2nimatdon de la revue, s’est enga-
gée pour le financement des travaux d’analyse et de
débat au Mali. Certaines agences (Suisse, Japon) ont
versé des contributions volontaires au CAD pour cou-
vrir les colits des missions d’appui au processus. Les
cotits externes modestes de 'exercice ont ainsi été
couverts, le gouvernement assurant pout sa part la
mobilisation de 'administration dans Pexécution des
TrAVAUX,

Les premiers travaux du Comité de suivi ont porté sur
la précision des objectifs et du champ de la revue. H a
été décidé que l'analyse du systeme d’aide porterait
plus spécifiquement sur les points suivants :
* les procédures et les modalités d’intervention des
donateuts ;
le dispositif institutionnel de gestion et de coordi-
nation de Iaide ;
les conséquences de Pengagement direct des do-
nateurs dans la gestion des activités de développe-
ment, en particulier dans les domaines de concen-
tration ;
les enjeux associés 2 assistance technique et 2 'aide
liée ;
les mécanismes de coordination entre le gouverne-
ment et les donateurs ;
la maltrise des activités de développement par les
bénéficiaires ;
Iimpact de I'aide au plan local.

Le Comité de suivi et le CAD ont décidé de réunir un
panel d’experts, composé de personnalités sahélien-
nes, ouest-africaines et de membres d’agence d’aide,
choisis pourleur compétence et leur intérée dans 'amé-
lioration du systéme d’aide. Ces experts étaient char-
gés de suivre et de conseiller les ofientatons du pro-
cessus en participant aux temps forts de la revue.

Enfin, un appel 4 candidature pour les consultants na-

tionaux chargés de P'analyse du systéme d’aide a été

largement publi¢ par Pintermédiaire des médias. Le

Comité de suivi, assisté des points de contact dans les

agences et de la DCD, s’est chargé de dépouiller les

candidatures et de sélectionner une équipe de trois

consultants :

2) un spécialiste du développement et des réformes
institutionnelles, chef d’équipe ;

b) un spécialiste de I'évaluaton ;

€) unmacro-économiste.

B. ELABORATION D’UN DIAGNOSTIC

Le Comité de suivi et les experts du CAD ont peu 4
peu précisé la méthodologie d’analyse du systéme d’aide
a proposer aux consultants. Il était en particulier pro-
posé 4 ces derniers de s’appuyer sur quatre sources
d’information : (i) les documents généraux de straté-
gie, de politique ou d’évaluation des ministéres de con-
centration ou des agences d’aide ; (ii} des entretiens

1. Le Commissariat au Plan ayant tang de Secrétariat d’Etat et étant rattaché 4 la Primature. En seprembre 1997, il sera remplacé par le Ministére de Péconomie du plan

et de l'intégration.
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avec des personnes clés parmi les responsables ma-
liens, les acteurs de la société civile et les donateurs,
destinés 4 recueillir leurs lecons d’expérience et leur
appréciation générale sur I'efficacité du systéme d’aide ;
(ii7) une analyse de I'ensemble du portefeuille de pro-
jets sur la période 1985-1995 i partir des déclarations
des agences de coopération ; (iv) une analyse en pro-
fondeur d’une petite sélection de projets significatifs 2
partir d’interviews, de consultations des rapports de
suivi et d’évaluation et d’études de terrain.

Des questionnaires ont été congus 4 destination des
personnes ressources, des agences de coopération (re-
présentations locales et services centraux d’évaluation)
et des ministéres de concentration. Les questionnaires
destinés aux agences demandaient la documentation
d’ordre général pertinente, des informations globales
sur le portefeuille de projets sur la décennie écoulée
{(nombre de projets, durée moyenne, taux de réalisa-
ton financiére, occurrence des différents modes de
gestion, existence d’évaluation, etc.), des informations
synthétiques sur les relevés de conclusions des éva-
luations ex post réalisées (dans Pobjectif de parvenir 4
une mesure agrégée de Pefficacité des projets) et, le
cas échéant, des informations détaillées sur les projets
retenus pout Uexamen en profondeur. Les question-
naires ont été envoyés officiellement aux agences par
le directeur de la DCD. Les questionnaires destinés
aux ministéres de concentration portaient sur la col-
lecte de la documentation pertinente et la description
des modes de gestion des projets en cours relevant de
leur compétence.

La sélection des projets-é examiner en profondeur a
écé effectuée par le Comité de suivi, selon des indica-
tdons fournies par les services d’évaluation des agen-
ces mobilisés dans le cadre du groupe de travail sur
I’évaluation de ’aide du CAD, en tentant de couvrir le
champ de variation de différents critéres : secteur, ré-
gion géographique, institution locale appuyée, groupe
cible de bénéficiaires, résultat global du projet (impact
durable ou insignifiant), donateur concerné, type de
financement (bilatéral, multilatéral, co-financement),
instrument (assistance technique, financiére, infraseruc-
ture, etc.), degré de participation, reproducribilité.
Quinze projets ont finalement été sélectionnés.

Des termes de référence et une méthodologie détaillés
ont alors été rédigés (voir annexe 1). Ils proposaient
de concentrer le travail des consultants autour de quatre
grands thémes d’investigation :

* une analyse du cadre macro-institutionnel global,

des mécanismes de partenariat et d’élaboration des
stratégies de développement et de Iinclusion des
modalités du systéme d’aide dans ces contextes.
Les questions du dispositif institutionnel de parte-
nariat et de la coordination de Paide relevaient de
cette analyse.

un examen de la gestion du systéme d’aide et no-
tamment du degré d’intégration dans les processus
nationaux d’¢laboration et de mise en ceuvre des
actions de développement par les acteurs publics,
privés ou civils. Cette analyse devait traiter de Pen-
semble des étapes du cycle des actions d’aide : con-
ception, financement, mise en euvre, suivi de Pexé-
cution, reddition des comptes et évaluation.

une évaluadon de Pincidence et de Pefficacité des
actvités de développement financées par I'aide.
Cette évaluation devait porter sur les programmes
d’ajusternent structurel, analysés 4 partir des per-
formances macro-économiques et sociales réalisées,
et sur 'aide projet et programme 2 partir de la cons-
truction d’'une mesure agrégée d’efficacité et de
examen en profondeur des projets sélectionnés,
en conclusion, les possibilités d’amélioration de I'ef-
ficacité de I'aide devaient écre explorées, tant au
niveau du pilotage global du systéme que des pro-
cédures de gestion des actons ou des méthodes de
conduite des projets. Cette partie devait s'interro-
ger sur les voies d’une meilleure maitrise de 'aide
2 différents niveaux par les acteurs nationaux et
locaux, publics ou civils.

Apres la réalisation de ces travaux préparatoires, la
revue de I'zide 2 officiellement démarré par une série
de réunions, tenues du 2 au 4 avril 1997 4 Bamako :
une journée de réflexion sur le théme «Société civile
et problématique de la gestion de I'aide au développe-
menty, ouverte au public et organisée par le Centre
Djoliba (ONG d’information et de réflexion), une vi-
site de terrain de projets sélectionnés et une réunion
d’une journée appelée Atelier de lancement de la
revue.

Cet atelier, organisé par le PNUD et la DCD sous
égide des autorités maliennes, a regroupé les mem-
bres du Comité de suivi, des cadres de 'administration
impliqués dans la gestion de I'aide, des personnalités
maliennes de la société civile, les consultants identi-
fiés pour la revue, des représentants des agences lo-
cales de coopération, le panel d’experts désignés pour
Pexercice, une délégation du CAD et des observa-
teurs du Club du Sahel. La cérémonie d’ouverture était
placée sous la présidence du Directeur de cabinet du
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Premier ministre et du Directeur adjoint de la DCD.

La réunion a été articulée autour de trois thémes :

* promouvoir la gestion et la coordination du sys-
téme international de I'aide par les Maliens ;
minimiser les distorsions de I'aide affectant en par-
ticulier les capacités instituionnelles et la mobili-
sation des ressources locales ;
identifier des formes concrétes de partenariat et
organiser leur saivi,

A lissue de cette réunion, les mandats donnés aux
consultants ont été précisés et approuvés. Il a pat
atlleurs été demandé au Centre Dijoliba de conduire
une réflexion complémentaire sur la perception du
systéme d’aide au développement par la société civile,
en animant un processus national de débat sur ce théme.

Par ailleuts, les membres de la réunion ont mis en

place cinq groupes de travail et d’échanges, destinés 3

suivre et enrichir les travaux des consultants, sur les

thémes :

* coordination extetne et interne ;

* renforcement des capacités et régulation du sys-
teme de l'aide compte tenu de la dynamique de
décentralisadon ;
participation, approptiation et ptise en main ;
procédures financiéres et comptables, passation des
matchés et fonds communs ;
interaction entre les bénéficiaires et les donateurs.

Enfin, le Centre Djoliba a ouvert un «guichet d’infor-
mation» sur I'zide au développement i Pintendon du
public.

Les travaux des consultants se sont déroulés d’avril 3
novembre 1997, sur une période plus longue que pré-
vue. La pétiode 2 en effet été marquée par Porganisa-
tion des élections législatives d’avril 1997 et de I’élec-
tion présidendelle de juin 97 qui ont ralent ia mobili-
sation des énergies autour de I'analyse de laide, et
ensuite par la création d'un nouveau Ministére chargé
du plan, de I'économie et de I'intégration qui intégrera
les attributions du précédent Commissariat au plan, Ce
changement s’est révélé largement bénéfique pour la
tevue, placée dans un cadre institudonnel renforcé et
élargi.

Les questionnaires 4 destination des agences ont fourni
une information satisfaisante, puisque huit donateurs
sur les onze contactés ont transmis des réponses com-
plétes. Les résultats de 133 évaluations ex post ont pu
étre traités pour bidr la mesure agrégée de Iefficacité
de I'aide-projet. Il faut noter que le soutien apporté 2
Pexercice par I'intermédiaire du groupe de travail sur
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Iévaluation de I'aide du CAD a sans doute constitué
un élément déterminant dans Ia qualité du recueil d’in-
formation auprés des services d’évaluation des agen-
ces de coopéradon.

L’examen en profondeur des projets sélectionnés s’est
également déroulé dans des conditions satisfaisantes,
en bénéficiant de l'information pertinente. En revan-
che, les questionnaires 4 destination des ministéres de
concentration de l'aide ont donné suite 4 peu de ré-
ponses. Les groupes de travail mis en place  Iissne
de I’Atelier de lancement ont interagi avec les travaux
des consultants. Par contre, la contribution des
panélistes n’a plus été sollicitée au-del de I’Atelier de
lancement.

Le Centre Djoliba a également foutni un rapport en
septembre 1997 sur les perceptions et propositions de
la société civile. Ce rapport s’est appuyé sur l'exploi-
tation des échanges téalisés dans le cadre du «guichet
d’information» qui a enregistré une participation di-
recte de plus de 300 personnes sur deux mois de fonc-
tonnement (uillet-aott 1997). Le Centre Djoliba a ef-
fectué une enquéte par questionnaire auprés d’envi-
ron 230 personnes réparties sur le territoire (140 ré-
ponses ont été récupérées) et organisé une conférence-
débat publique ainsi que des débats radiophoniques
en langues locales dans trois régions du pays.

Une synthése globale des résultats des différents rap-
potts et débats réalisés dans le cadre de la revue a par
la suite été rédigée (en février 1998) par la DCD et le
PNUD-Mali. Les principaux éléments de cette syn-
thése sont repris ci-aprés.

C. PROPOSITIONS DE REFORMES

Les diagnostics, qui faisaient apparaitre la nécessité
d’une réforme, contenaient naturellement un certain
nombre de propositions d’actions. Ces propositions
nengageaient toutefois que les experts concernés, et
devaient étre débattues afin d’aboutir 4 un cadre de
réforme susceptible de recueillir 'engagement con-
joint des autorités maliennes, et des représentants des
donateurs, tout en étant soumis pour avis 4 des pet-
sonnalités indépendantes de la société civile malienne.

Une premiére étape de restitution du diagnostic et de
synthése collective vers des propositions concrétes a
eté conduite a travers 'organisation 4 Paris, les 2 et 3
mars 1998, par le CAD et le Club du Sahel, d’une
réunion sut financement de la Coopération suisse. Cette
réunion rassemblait 'ensemble des parties prenantes
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du processus et était co-présidée par le Ministre de
économie, du plan et de lintégration et le Ministre
des finances du Mali. Les présidents du CAD et du
Club du Sahel en ont ét€ les facilitateurs. Elle a réuni
des hauts fonctionnaires des départements concernés,
des teprésentants de la société civile, des personnali-
tés indépendantes et des représentants des différents
donateurs, tant au niveau des siéges que des représen-
tations locales.

La réunion a d’abord examiné les principaux résultats
des travaux de diagnostic, puis s’est interrogée sur P'in-
terface entre les institutions maliennes, les organisa-
tions de la sociéeé civile et les agences de coopéra-
tion. Par la suite, elle sest scindée en groupes de tra-
vail afin de soumettre des propositions d’action. Les
thémes des groupes étaient les suivants (i) systéme
d’information sur les flux d’aide et leur utilisation, (i)
accotds institutionnels pour la coordination et le suivi
des activités de développement financées par l'aide,
au niveau national, (iii) procédures et mécanismes pour
amélioration de la gestion de ’aide, (iv) évaluation de
I'impact des projets et programmes financés par Paide.
Enfin, une séance pléniére finale a permis de discuter
en commun les propositions d’action et de parvenir 4
un ensemble de propositions communes.

Du c6té des donateurs, le processus de restitution et
de débat s’est poursuivi au sein du mécanisme du CAD,
La revue de l'aide au Mali, et en particulier les résul-
tats de la réunion de mars 1998, ont été discutés 2 la
réunion ministérielle du CAD/OCDE en avtil 1998,
Le soutien du processus a recueilli 'unanimité des
ministres de la coopération des pays membres lors de
cette réunion. Il a été décidé de considérer le Mali
comme un cas exemplaire de réforme de la coopéra-
tion en recommandant que : «les organismes d'aide des
Mentbres entreprendront d'adapter en souplesse et de coordonner
leurs politiques et leurs pratigues an Mali et dans quelgues
autres pays afin de tester Ia faisabiliti ot les avantages des change-
mIENLS PYEconises, de metire en commun les pratiquer qui condui-
Sent au suceés et d'en généraliser progressivement ' applications®.

La revue d’aide au Mali a également été discutée lors
de la Réunion des hauts fonctionnaires en décembre
1998. 1l a été reconnu que le Club du Sahel avait un
avantage comparatif pour la coordination opération-
nelle de la revue. Ainsi, le suivi du c6té des donateurs
de l2 revue du Mali a été progressivement transféré

du CAD au Club du Szhel. Toutefois, le CAD a ex-

2. Conclusions de la 36™ réunion 4 haut nivezu du CAD), 8-9 avril 1998,

primé le souhait, lors de l2 Réunion 4 haut niveau,
d’entreprendre un exercice similaire en Mozambique
et en Bolivie. De méme, lors de la réunion ministé-
tielle du CAD/OCDE des 8 et 9 avril 1998, les parti-
cipants ont adopté une conclusion importante : «Unx
soutien général s digage en faveur de la poursuite des travaux
engagés au Mali, dans le prolongement der résultats intéressants
qui sont ressortis de lintense activité a laguelle jusqu’a présent,
a donné lieu & lexamen du systime d'aide dans ce pays »

Du c6té malien, la réunion de Paris de mars 1998 de-
vait érre suivie d’une réunion comparable au Mali, dont
Vobjet aurait été de restituer et de valider les résultats
du diagnostic afin de passer 4 une phase de réformes.
Cette réunion aurait permis de faire connaitre davan-
tage I'exercice par les techniciens des départements
ministériels et de construire un consensus sur le plan
d’action futur de la réforme. Cette réunion n’a cepen-
dant pas eu lieu du fait, semble-t-il, de la volonté com-
mune de passer immédiatement 3 une phase opéra-
ttonnelle A la suite de la réunion de Paris. Cerrains
partenaires au développement ont ainsi estimé qu’une
telle réunion de restitution/validation risquaic d’étre
percue comme une redite de la réunion de Paris. Les
autorités maliennes n'ont sans doute, pour leur part,
pas su faire preuve de la détermination suffisante pour
justifier la poursuite du processus de validation au Mali.

L’absence de cette réunion n'a pas permis de valider
officiellement les résultats de la revue, et en particu-
lier de parvenir 2 un document de synthése sous forme
définitive. Les documents d’analyse du systéme d’aide
sont jusqu’a ce jour restés sous version provisoire.
Elle a également rendu plus difficile une large appro-
ptiation par les responsables maliens des résultats ob-
tenus et des discussions tenues 2 Paris, qui avaient
impliqué une délégation malienne de haut niveau mais
forcément réduite. Elle a de méme retardé Papparition
d’une base consensuelle d’action, un petit nombre de
donateurs exprimant des réserves quant au document
provisoire de diagnostic et A certaines des recomman-
dations effectuées 2 la discussion de Paris. Toutefois,
cette lacune dans Papproptiation des résultats de la
revue par une plus grande majorité des techniciens
maliens a été corrigée par la mise en place ultéricure
d’un dispositf institutionnel de pilotage de la réforme.

Le processus de dialogue et de construction du con-
sensus autour des conclusions de la revue semble
s’étre dans un premier temps arrété en chemin, et exer-
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cice a paru marquer le pas au niveau local 4 la suite de
la réunion de Paris. Cependant, des contacts entre les
autorités maliennes et les présidents du CAD et du
Clab du Sahel, ainsi que les contacts permanents en-
tre le Ministére du plan, de 'économie et de Vintégra-
tion et la représentation locale du PINUD ont permis
de maintenir 'engagement des différentes parties pre-
nantes au niveau local, et de mobiliser progressive-
ment, dans un premier temps, les acteurs pertnents
pour discuter les conclusions de la réunion de Paris et
proposet au gouvernement de s’engager dans la ré-
forme du systéme d’aide au Mali. Le programme de
revue de I'aide au Mali, tourné vers le diagnostic et la
construction de propositions collectives, sest alors
transformé en programme de réforme de I'aide au Mali,
destné a la mise en ceuvre des recommandations per-
tinentes, qui est examiné dans la deuxiéme partie du
présent document.

Les conclusions de la rRevue

A. LE PILOTAGE DU SYSTEME
INTERNATIONAL D’AIDE

Démocratisation et faiblesse de la fonction publigue

Le contexte national est principalement marqué sur la
période d’examen (1985-1995) par le changement de
régime de 1991-1992 et le passage d’un régime autori-
taire, peu préoccupé du développement national, 3 un
régime démocratique. Une période de transition a ptis
place en 1991 pour préparet 'avénement de la démo-
cratie qui a eu lieu en 1992 avec la tenue d’élections
présidentielles et législatives. Depuis lots, le fragile
processus de construction de la démocratie est en
cours. La liberté a acquis droit de cité. La société ci-
vile a2 connu une véritable émergence, sensible d’ailleurs
depuis le milieu des années 1980, et prend une part
croissante aux activités de développement. Un pro-
cessus de décentralisation est en cours pour promon-
voir le développement local et rapprocher les centres
de décision des populations.

Cependant, un certain nombre de faiblesses dans le
domaine de la gouvernance, développées au cours du
régime précédent, handicapent toujours le gouverne-
ment actuel. C’est en particulier le cas du déclin de la
fonction publique, sensible durant toute la décennie
1980, qui ne semble pas avoir été réellement inversé
jusqu’a présent. Victime de non-renouvellement, de
vieillissement et de manque de motivation, la fonction
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publique s’étiole, tandis que ses cadres saisissent les
opportunités d’emploi qui leur sont offertes dans les
projets et programmes de développement financés par
les donateurs, C’est le manque de gestion efficace des
ressources humaines au sein de la fonction publique,
plus encore que la pénurie de compétences, qui sem-
ble étre en cause. Les processus en cours de dévelop-
pement de la société civile et de la décentralisation
rendent encore plus sensibles les défis posés 2 une
administration 2 laquelle il est de plus en plus de-
mandé de se comporter en partenaire, plutét qu’en
gestionnaire, du développement. Par ailleurs, certaines
pratiques des partenaires au développement, notam-
ment le recours excessif 4 la conditionnalité ou la créa-
tion de structures paralléles de gestion des projets,
ont conttibué i exacerber le déclin de la fonction pu-
blique malienne.

La place importante de Paide

L’aide occupe depuis plusieurs décennies une place
importante dans 'économie, dans les insdtutions et
méme dans la société malienne. Elle s’est située a un
peu plus de 500 millions de dollars en 1996, volume &
peu prés constant en dollars courants depuis le début
de la décennie. Depuis le début des années 1980, 'aide
équivaut 4 15 % a 25 % du PIB du Mali selon les
années, Elle s'&levait 4 19 % en 1996 (23 % en 1995).
Elle représente dans les années récentes environ 503
par habitant, mais est montée au-dessus de 100§ par
habitant en 1985.

Le budget d’investissement public est financé sur des
ressources extérieures pout, en moyenne, 83 % de
son montant sur la période 1985-1995. On estme que
20 4 30 % des dépenses courantes ont également été
financées de la méme fagon sur la période.

Bien que l'on ne dispose pas de données pour l'illus-
trer, on s’accorde également 4 reconnaitre que la coo-
pération intetnationale joue un rble important au ni-
veau du développement local et du financement des
activités des organisations civiles.

Toutefois, les montants d’aide cités proviennent des
donateurs et correspondent plus 4 une mesure de leur
«effords en faveur du Mali, qua une comptabilisation
de ce qui est réellement injecté dans 'économie ma-
lienne. Ainsi, les statistiques nationales sur les flux de
I'aide regus par le Mali donnent des montants qui re-
présentent entre le ders et les deux tiers des chiffres
officiels publiés par 'OCDE ou le PNUD dans leurs
rapports sur la coopération pour le développement.
Ceci dénote le besoin d'information et de transparence
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dans la comptabilisatdon des flux d’aide, et de leurs
différentes affectations.

Une coordination pen fonctionnelle

Une érude sur la coordinaton de P'aide extérieure com-
manditée par le Commissatiat au Plan en 1996 révéle
que wloutes les siructures publigues jounant un rile ou ayant la
responsabilité en la matiére n'assurent ni individuellement, ni
collectivernent cette coordination d'ensemble. Cedi au point que
nous nous trouvons dans la situation foui i fait singuliére o les
batlleurs de fonds tentent tant bien que mal de joner ce rile d la
place de I'Etat ». Le systéme national de gestion de l'aide
se caractérise en effet, par un certain éparpillement
des centres de décision et un manque de précision des
roles de chacun. Plus encore, on peut dire que les
processus réels de partenariat avec les donateurs s’écar-
tent fréquemment des schémas prévus par les attribu-
dons officiclles des différentes structures.

En principe, la gestion et la coordination de Faide en-

trent dans les attribudons de trois structures :

* la Direction de la coopération internationale (DCI)
rattachée au Ministére des affaires étrangéres et des
maliens de P'extérieur (MAEME), chargée de la
soumission, de la négociation et de la signature des
accords de coopération ;
la Ditection nadonale du plan (DNP) rattachée au
Ministére de ’économie du plan et de Pintégration
(MEPI), chargée de ’évaluation des requétes (€mi-
ses par les ministéres sectoriels) et de leur trans-
mission au MAEME ;
la Direction générale de la dette publique (DGDP)
rattachée au Ministére des finances (MF), qui mo-
bilise, suit et fait I'audit des financements internes
et externes générateurs de dette.

Dans les faits, les ministéres sectoriels sont souvent
amenés i soumnettre et négocier eux-meémes les reque-
tes avec les donateurs, quand ce ne sont pas ces der-
niers qui sont 4 'origine des requétes qu’ils soubaitent
se faire soumettre. Il en résulte une tendance 2 la pro-
lifération des projets et programmes, ainsi qu’un cer-
tain nombre de dysfonctionnements, mentonnés dans
le rapport cité sur la coordination de I'aide :

* les procédures nationales ne sont pas respectées

surtout en ce qui concerne la phase de préparation
des requétes et leur soumnission aux donateurs ;
la concertation interministérielle est insuffisante et
ne permet pas de faire valoir de véritables choix de
priorités ou encore de refuser des conditionnalités
irréalistes ;

* la complexité et la multiplicité des politiques et

pratiques de développement des donateurs rendent
difficile la gestion nationale ;

la dimension physique et spatiale des investisse-
ments n’est pas suffisamment appréhendée, ce qui
peut conduire au sur-financement de certains ty-
pes de réalisations au déwriment d’autres activités.

La faible intégration des actions d'aide dans la gestion
nationale

La conduite des actions d’aide est faiblement intégrée
dans la gestion nationale. Fréquemment les institutions
nationales, les procédures natdonales et parfois les ca-
dres nationaux ne sont pas mobilisés en premiére place
dans la gestion des actions d’aide, qui fait largement
appel aux structures paralléles, aux procédures des
donateurs et aux cadres expatriés. Une illustration de
cette faible intégration est par exemple le nombre im-
portant des projets menés hors du Programme triennal
d’investissement (PTI) ou hors du Budget spécial d’in-
vestissement (BSL).

On peut voir 2 cela plusieurs raisons. La principale est
que le niveau de confiance entre partenaires est pat-
fois sujet au doute. L’atelier de lancement avait cons-
taté que «la coopération est basée sur la confiance, mais s'ext-
cute souvent dans la méfiancer. L'examen ex post des pro-
jets semble d’ailleurs montrer que la geston est jugée
en moyenne plus satisfaisante lorsqu'elle est assurée
pat des structures autonomes. Une seconde difficulté
réside dans la raille et la diversité du systéme d’aide.
En 1996, la communauté des donateurs comprenait
une trentaine d’agences bilatérales et une vingtaine
d’agences multlatérales (sans compter les trés nom-
breuses ONG), chacune porteuse de stratégies, de va-
leuts, d’une culture et d’habitudes et de procédures
de travail. Il est certainement difficile, en I'absence
d’une ferme incitation a travailler ensemble, d’intégrer
ce systéme complexe dans les fragiles processus insti-
tutionnels nationaux. Enfin, on peut déplorer dans cer-
tains cas "absence de représentation sur place de cer-
tains donateurs importants, ce qui nuit 4 la coordina-
tion et zu dialogue avec les autorités et les institutions
maliennes.

La faible intégration constatée au niveau de la gestion
se retrouve sous des formes proches en ce qui con-
cerne Péconomie. On constate également un manque
d’insertion de I’aide dans les citcuits économiques na-
tonaux, publics ou ptivés. Ainsi, les pratiques d’aide
liée ou d’exonération fiscale des importations dans le
cadre des actions d’aide générent des circuits et des
procédures paralléles au fonctionnement des marchés

PNUD « OCDE » DCD » Clua ou SaHeL = 23




REFORMER LE SYSTEME D'AIDE. LE cAs bu MadLl

nationaux. De méme, dans le domaine public, les pra-
tiques de rétribution employées par les donateurs
s'écartent des normes nationales et créent des distor-
sions dans la politique publique de rémunération. Une
des illustrations de cette faible intégration économi-
que réside dans la faiblesse de la mobilisation des con-
treparties financiéres provenant de I'Etat et des béné-
ficiaires des projets. L’analyse détaillée des projets pet-
met de constater que moins de 20 % des projets étu-
diés ont eu recours 2 de telles conttibutions. La pro-
babilité de durabilité des actions au-dela de la période
de financement extérieur apparait de ce fait souvent

faible.

Ce manque d’intégration entraine un certain nombre
de conséquences en termes d’impact de Paide. La pre-
miéte est de contribuer 4 'affaiblisserment des institu-
tons natonales, de fagon tout  fait contradictoite avec
lobjectf de renforcement des capacités par ailleurs
poursuivi. Un tiers du total des projets terminés, re-
censés entre 1985 et 1993, ont fait appel 4 des strucru-
tes paralléles de gestion. De plus, 'embauche (par
ailleurs souhaitable) de cadres et techniciens maliens
dans les structures de gestion de I'zide est de plus en
plus répandue. Cela contribue, (comme cela est noté
plus haut) 4 diversifier, sur des bases peu transparen-
tes, les pratiques d'incitation et de rémunération. 1l en
résulte un renforcement de «’administration de aide»
au détriment de I'administration nationale, qui parvient
alors difficilement 4 maintenir ses fonctions et plus
encore 2 jouer un réle d'impulsion et de pilotage.

La seconde conséquence est une tendance au morcel-
lement des actions, et donc au manque de cohérence
et de visibilité d’ensemble. Entre 1987 et 1994, le nom-
bre moyen annuel de projets en cours était de 250. Ii
s'est monté 4 362 en 1992, et cela sans compter les
projets menés directement par des ONG. Un tel nom-
bre d’actions, auquel il faut ajouter les différents pro-
grammes, fait peset sur le gouvernement et 'adminis-
tration une charge de gestion, de cootdination, de su-
pervision et d’évaluation difficile 4 assumer dans les
secteurs de concentration. En dépit des engagements
ptis, notamment dans le cadre du PSA et du CAD,
pout réduire I'aide projet en faveur de Paide ptogramme,
il apparait que le recouts au projet est encore large-
~ ment dominant, bien que ses effets potentellement
dommageables sur les institutdons natdonales et sa forte
consommation de personnel expatrié aient été maintes
fois diagnostiqués.

Enfin, le dernier enscignement de {analyse est que
Iinformation pertinente pour améliorer la gestion de
I'aide manque au niveau du gouvernement et méme
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parfois au niveau des agences elles-mémes. Le sys-
téme national d’information sur les actions d’aide de-
manderait 4 étre redynamisé. Mais, on s’apetgoit au
cours d’investigations particuliéres que certaines in-
formatdons sont trés difficiles 4 établir. Ainsi, les coiits
annuels de gestion du portefeuille des projets et pro-
grammes exécutés au Mali ne font pas I'objet de suivi
dans la moitié des agences de coopération. Le nombre
d’assistants techniques travaillant au Mali ainsi que son
évolution, n’ont pu étre précisément établis (sans par-
ler du nombre de missions de consultants). La contri-
bution financiére nationale aux projets et programmes
d’aide ne fait pas non plus 'objet d’une attention parti-
culiére. Un certain nombre d'indicateurs, utiles pour
le suivi de la gestion de I'aide, demanderalent 4 étre
d’abord identifiés comme pertinents avant de pouvoir
étre suivis dans le cadre d’un systéme national d’infor-
maton.

Ute perception ambigué de l'aide par la population

Les perceptions de la population et de la société civile
malienne sur P'aide ont été recueillies au couts de la
large concertation engagée pat le Centre Djoliba, mais
aussi dans le cadre de I'analyse détaillée des projets
ou encere lors des débats de P'atelier de lancement de
la revue. Dans I'ensembile, il en ressort une attitude
ambigué des Maliens vis-a-vis de 'aide extétieure. Les
effets pervers et les compottements de dépendance
suscités sont vivement critiqués. Pout autant, la né-
cessité de l'aide parait largement admise. Tout le monde
souhaite que 'zide ne se prolonge pas indéfiniment,
mais sans pour autant se sentir prét 4 s’en priver dés 4
présent.

Par ailleurs, le sendment d’étre peu informé est fotte-
ment ressenti. La multiplicité des activités, la dispersion
des centres de décision, le manque de clarté dans les
réles des acteurs et le peu d’'information dispensée, sur-
tout dans les zones rurales, brouillent les objectifs de
Iaide dans I'esprit des gens et nuisent 4 son image.

L’ambivalence se retrouve dans la perception de I'im-
pact de I'aide sur les conditions de vie des popula-
tions. Selon les personnes intertogées, I'aide commence
a atteindre les bénéficiaires dans certains secteurs
(santé, éducation, agticulture, élevage, infrastructures).
1l est intéressant de noter que les populations en per-
coivent les effets positifs essentiellement a travers les
infrastructures récentes, que ce soient les établisse-
ments scolaires, dont'accroissement a entrainé la pro-
gression des taux de scolarisation ou les routes qui
ont donné une impulsion i activité économique, sur-
tout en milieu urbain, C’est cependant avant tout dans
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le secteur santé que P'effet positif des activités de dé-
veloppement est le plus remarqué, grice notamment a
Paction des céntres de santé communautaires, jugée
encourageante en tetme de prise en main durable par
les bénéficiaires.

Cependant, les Maliens estiment également que l'aide
r’'a pas entrainé de wansformations en profondeur de
la société et quelle 2 eu un impact négadf sur le ni-
veau de pauvreté, surtout en milieu urbain. Ce dernier
point est lié aux conséquences, ressenties par un cet-
tain nombre de personnes, en termes d’emplot et de
pouvoir d’achat des réformes dans le secteur public,
de la dévaluation et du programme d’ajustement struc-
turel, dont les politiques d’aide sont rendues respon-
sables.

B. L’ IMPACT ECONOMIQUE ET SOCIAL

Des performances économiguer et socialer décevantes, avec
une amélioration récente

Sur une longue pétiode, le niveau de vie des popula-
tions maliennes 4 connu une évolution tres lente, mar-
quée par des périodes de recul. La progression du PIB
par habitant sur la période 1970-1995 s’est déroulée au
rythme annuel moyen de 0.5 %. On note cependant
aprés une décennie et demi de quasi-stagnation, une
reprise de la croissance ces derniéres années sous 'effet
conjugué de I'amélioration des politiques, de la déva-
luadon du FCFA, de bonnes conditions climatiques,
des excellentes performances de la filiére cotonniére
et du développement de l'exploitation aurifére. Ainsi,
sur 1995-1997, la croissance du revenu par habitant a
progressé au rythme de 2 % par an en moyenne.

Les indicateurs sociaux font du Mali 'an des pays les
plus pauvres du monde, classé par le PNUD i la
171éme place en terme de développement humain pour
année 1995 {sur 174 pays classés). Le taux de morta-
lité infantile est parmi les plus élevés du monde (134
pour mille), le taux d'analphabétisme des adultes at-
teint 80 %, et celui des femmes 88 %. La pauvreté est
massive, atteignant prés de 70 % de la population. Pour-
tant, sur ce plan encore, les résultats récents apparais-
sent encourageants. Ainsi, le taux brut de scolanisation
s'est nettement amélioré dans les cing derniéres an-
nées passant de 28 % en 1992 a 43 % en 1996, et de
19 % 4 33 % pour les filles sur la méme période, grace
aux efforts conjugués du gouvernement et des parte-
naires extérieurs, mais aussi des ONG et des parents

d’éléves. De méme, le pourcentage de personnes ayant
accés 4 Peau potable est passé de 23 % a 48 % entre
1990 et 1995, grice en pattie aux programmes appuyés
par la coopération internationale. Ces améliorations
sensibles justifient sans doute la perception d’une amé-
lioration técente dans Pefficacité de l'aide, relevée au
cours de la concertation avec la population malienne.

L’examen de la situation macro-économique révele le
méme constat d’une situation durablement dégradée ayant
connu une amélioration sensible sur la période récente.
I’aide a pendant longtemps contribué au maintien d’un
déficit budgétaire élevé. Dans le méme temps, le taux
de pression fiscale était faible (10 % en 1990) et les
dépenses insuffisamment orientées vers la croissance
économique et la réduction de la pauvreté. Avant la
dévaluation du FCFA, les dépenses étaient essentielle-
ment destinées 4 financer la masse salariale de la fone-
tion publique aux dépens des services publics et des
infrastructures. La masse salariale militaire équivalait 2
plus de 5 fois celle de la santé. Cette situation s'est
modifiée sous I'effet de la dévaluation et d’une volonté
politique récente. Le taux de pression fiscale est re-
monté 4 13,3 % en 1997. Le rythme d’accroissement
des dépenses courantes a été bien moins rapide que
celui des recettes. Ainsi, la masse salariale n'a augmenté
que de 28 % depuis 1994, amenant le rado masse sala-
riale sur recettes fiscales, qui avait atteint en 1988 le
taux alarmantde 75 %, 2 moins de 30 %o aujourd’hui. Le
solde courant est potentiellement en voie de devenir
durablement positif. La nature des dépenses s’est nette-
ment améliorée, La part du budget courant consactée a
la santé est ainsi passée de 4,2 % en 1992 4 8,2% en
1996. La part de I'enseignement est restée stable autour
de 22 %, mais I'enseignement primaire a été privilégié
au détriment de I'enseignement supérieut.

La méme embellie se retrouve au niveau des équili-
bres extérieuts puisque le Mali a presque atteint, pout
la premiére fois depuis plusieurs décennies, I'équili-
bre commercial (en «free on boards ) en 1997 du fait
d’une forte progression des exportations (coton et or).
Cependant, la situation reste fragile car on ne note pas
de diversification sensible, et le Mali reste toujours
tributaire d’un nombre réduit de produits. De plus la
situation d’endettement, en lente croissance, apparait
préoccupante. Le stock de la dette atteine 132 % du
PIB (dont 45 % d’origine multilatérale), et fait apparai-
tre un ratio de la valeur actualisée sur le PIB de plus
de 280 %’.

3. On considére généralement que 'endettement estinsoutenahble lorsque ce ratio dépasse 200%.
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Enfin, linvestissement s*établit 4 des niveaux élevés,
supérieur 4 25 % du PIB sur les années 1996-1997. On
constate d’ailleurs que le taux d’investissement a tou-
jours dépassé les 20 % depuis le début des années
1980. Les faibles performances enregistrées depuis lors,
montrent qu'il existe, outre une probable surestima-
tion de l'investissement réel di 4 la comptabilisation
de l'ensemble des dépenses des projets sous cette ru-
brique, un védtable probléme d’efficacité de Iinves-
tissement public. I est probable que, en Fabsence de
changements majeurs dans les modes de gestion, ces
problémes de manque de rendement de investisse-
ment subsistent en bonne partie sur la période récente.

L'effet retardé des programmes d'ajustement structurel

1l est extrémement difficile d’isoler les effets de Iaide
macro-économique, et en particulier des programmes
d’ajustement structurel, dans Pensemble des résultats
¢conomiques et sociaux du Mali. Il est certain que
jusqu’au milieu des années 1990, prés de quinze an-
nées de programmes d’ajustement structurel (depuis
1981) présentaient un bilan particuliérement maigre en
termes de résultats sur le niveau de vie des popula-
tions, en dépit de la menée d’un certain nombre de
réformes structurelles et d’une relative stabilisation
des finances publiques.

Les effets sociaux des programmes d’ajustement ont
€té vivement ressends par certaines catégoties de la
population. Les données d’enquéte auptés des ména-
ges semblent également montrer une augmentation de
la pauvreté pendant cette période.

Par ailleurs, les programmes d’ajustement ont, dans la
plupart des cas, été peu intériorisés par les autorités
maliennes et les cadres chargés de les mener & bien.
La ptincipale lecon que 'on peut tirer de ces quinze
années d’ajustement est quune condition de réussite
de ces programmes est qu'ils deviennent réellement
I'affaire des acteurs natonaux. Le contréle exercé pat
les institutions financiéres internationales doit laisser
la place 2 une prise en main locale dés la conception
des programmes, qui doit tenir compte de la cohé-
tence macro-économique, de Penvironnement institu-
tionnel et des aspects sociaux.

Les évolutions constatées depuis le milieu des années

1990, provenant de diverses causes citées ci-dessus,
conduisent cependant a nuancer sensiblement ce sé-
vére constat. Les résultats obtenus en terme de stabi-
lisation macro-économique, de compétitivité (en parti-
culier sur quelques filiéres agricoles), de progression
des exportations et d’amélioration des indicateurs so-
claux recouvrent patfaitement les objectifs de Iajuste-
ment. Il apparait aujourd’hui possible que le Mali
puisse, contrairement a bien d’autres pays afticains,
sortir de I'ajustement au début du XXIéme siécle. La
période d'amélioration est courte et les résultats res-
tent a confirmer, mais on ne peut aujourd’hui écarter
Phypothése que le processus d’internalisation de Iajus-
tement ait précisément commencé i se concrétiser.

Une aide pertsnents’ et effcace’ selon Pévalnation des agentces
de coopération

Les jugements portés sur la pertinence des projets et
progtarmmies ont été trés satisfaisants. Les objectifs pour-
suivis ont été considérés comme étant pertinents par
rapport aux priorités convergentes du Mali, des béné-
ficiaires et des agences d’aide. Ce résultat positif mé-
rite d’gtre retenu. Il parait cependant difficile 4 conci-
lier avec les perceptions recueillies par le Centre
Djoliba, qui relevait que whs populations ont Pimpression
que aide ne tient pas compte de leurs prioritéss, On est amené
4 se demander si la pertinence apparente des objecdfs
de Paide provient de I'inscription des objectifs des ac-
tions dans les priotités et stratégies des acteurs natio-
naux ou de Padaptation des priorités et stratépies de
ces derniers aux objectifs affichés de Paide.

Lanalyse de Defficacité agrégée des projets (et pro-
grammes) est basée sur les réponses des agences de
coopération aux questionnaires qui leur ont été sou-
mis. Les donateurs ont émis un avis sur Pefficacité de
133 projets, & partir des évaluations réalisées. En pre-
miet lieu, la pertinence des objectifs par rapport aux
stratégies de développement du Mali a été question-
née. Les projets et programmes ont ensuite été répar-
tis en trois catégorties, conformément aux principes du
CAD pour I'évaluation : ceux pour lesquels les objec-
tifs initiaux ont été largement atteints (efficaces), ceux
pour lesquels les objectifs ont été partiellement at-
teints {partiellement efficaces) et ceux pour lesquels
les objectifs n’ont pas été atteints (tnefficaces).

4. La pertinence s’évalue par la comparaison des problémes & tésoudre et des abjectifs spécifiques des projets et des programmes.

5. Llefficacité des projets et programmes se mesure pat la comparaison entre les résultats obrenus et les objectifs spécifiques visés
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En matiére d’efficacité, les résultats obtenus sont les suivants :

Economic . Ressources Infra-
rurale humaines  structures

Efficace 55 56 43 75 50 62 50
20 36 17 36 23 33

1 En % ‘ Total

Secteur Gestion Dévelop.
Secondaire éco. local

Pardellement efficace 25

& 14 15 17

Inefficace 20

i

Total - 100 - 100 100

00 100 100 - 100

Plus de l2 moitié des projets et programmes sont ainsi
jugés efficaces a posterior, et seulement un projet sur
cing est estimé inefficace. Ces proportions varient se-
lon les secteurs d'activité. Le secteur des infrastruc-
tures est celui on U'efficacité est la plus fréquente (75
% et seulement 8 % d’inefficace}, tandis que le sec-
teur des ressources humaines présente le profil in-
verse avec seulement 43 % de taux d’efficacicé.

Ces résultats aménent une nouvelle fois 4 sinterroger
sur la cohérence entre le jugement des évaluations,
plutdt positf, et les faibles résultats en terme de dé-
veloppement enregisirés sur la période d’étude (1985-
1995) ainsi que les perceptions peu positives des po-
puladons. L'efficacité mesurée comme le degré d’at-
teinte des objectifs des projets en cours d’action re-
fléte sans doute imparfaitement I'impact durable ob-
tenu sur le niveau de vie des populations.

Enfin, on remarque que les taux d’efficacité sont ex-
trémement variables selon les agences concernées, ce
qui peut résulter d’efficacités différenciées mais aussi
de la diversité des niveaux d’exigence et des critéres
de jugement. Dans ce sens, le pourcentage de 55 %
de projéts jugés efficaces peut davantage étre inter-
prété comme un taux de «atisfaction» des agences
compte tenu de leurs critéres propres de jugement.

Une efficience® et une durabilité problématigues

Cette partie se base sur I'examen en profondeur des
quinze projets de développement sélectionnés, Le taux
d’efficacité dans cet échantillon se monte a 67 %, soit
une propottion sensiblement supéricure au taux moyen
de 55 %, ce qui s’explique sans doute par le caractére
exemplaire de certains projets retenus. Il s’agit donc
d’un sous-échantillon de projets de meilleure qualité
en moyenne que ensemble des projets.

La premiére constatation concernant ces projets est la

fréquente convergence d’opinion entre les différentes
parties prenantes : donateurs, bénéficiaires et cadres
maliens. La qualité d’un projet ou d’un programme est
souvent évidente pour tous.

La conception des projets érudiés a le plus souvent
pris en compte de maniéte satisfaisante les conditions
socio-culturelles locales, et s’est basée sur des études
approfondies dans Iz moitié des cas. En revanche, se-
lon les intervenants, cette capacité de prise en compte
diminue dans la phase d’exécution ou les exigences
procédurales prennent parfois le dessus sur les be-
soins d’adaptadon. Ainsi, la mise en ceuvre est souvent
affectée par l'irrégularité des rythmes de décaissement,
découlant de la complexité des procédures des dona-
teurs, du non-respect des conditionnalités ou de la dif-
ficile mobilisation des contrepardes.

Plus généralement, la capacité a s’adapter en cours
d’exécution est reconnue comme un facteur de succes.
Le suivi-évaluadon, dont six projets ont bénéficié, ap-
parait comme un élément positif, bien qu'insuffisant
lorsqu’il se limite 4 de bréves missions de supervision.

En ce qui concerne la gestion, les appréciations a pos-
tetiori sont meilleures lorsqu’elle est le fait de structu-
res autonomes co-gérées par les donateurs et les auto-
tités que lorsqu’elle est assurée directement par des
institutions maliennes. Les raisons évoquées sont en-
tre autres instabilité du personnel national et sa faible
motivation due 2 la dispatité dans les rémunératons du
personnel des projets et des fonctionnaires. De ce point
de vue, il semble y avoir une contradicdon entre les
exigences d’une gestion efficace des projets et ceux de
la durabilité, et de la cohérence qui nécessiteraient une
inclusion étroite des actions de coopératon dans les
institutions existantes. Il y a sans doute des voies pour
échapper a un tel dilemme : le recours croissant 4 I'2p-
proche programme, la réforme de la fonction publi-

6. L'efficience des projets et programmes s'établit 3 partir 4 partir de la comparaison entre les résultats obtenus et les activités menées (et donc les moyeas mis en

CeuvTe).

PNUD + OCDE » DCD » Cua pu SareL = 27




REFORMER LE SYSTEME D'AIDE. LE cAS DU MAL

que, 'harmonisation de la rémunératon des presta-
tions fournies par le personnel des projets sont 4 dif-
férents niveaux des voies pour rechercher conjointe-
ment le développement des institutions nationales et
'amélioration de la gestion des actions d’aide.

Globalement, seulement un tiets (5 sur 15) des projets
¢t programmes examinés a bénéficié d’un systéme
comptable fiable. Dans quatre cas, le systéme était com-
pletement défaillant. Quatre cas ont également donné
lieu & un systéme d’audit annuel régulier. Cependant,
les recommandations d’un tel systéme de suivi n’ont
€té que partiellement prises en compte. Dans l'en-
semble, compte tenu de la qualité supérieure 2 la
moyenne des projets examinés, l'efficacité et la fiabi-
lité de la gestion semblent étre des domaines of1 des
progrés notables peuvent étre réalisés.

Onze sur les quinze projets examinés ont fait I'objet
d’une évaluation ex post. Méme si ces évaluations res-
tent souvent le fait d’équipes d’expatriés, leurs
conclusions sont pertinentes pour 'ensemble des
parties prenantes. Cependant, elles ont en général trés
peu circulé et n’ont pas du tout été intériorisées part la
partie malienne,

La durabilité apparait peut-étre comme le probléme
ptincipal des projets étudiés, et en méme temps sem-
ble peu prise en compte. Les structures autonomes de
gestion se pretent difficilement & un transfert d’acti-
vité. Le transfert de compétence s’est fzit dans de bon-
nes conditions dans seulement cing projets sur les
quinze étudiés. Enfin, deux des actions examinées ont
pris en compte au niveau de la conception la capacité

financiére des bénéficiaires a prendre en charge les
activités une fois la phase d’exécution terminée.

C. LES PRINCIPALES
RECOMMANDATIONS

L’analyse montre le rdle important que laide a joué
dans le développement du Mali, les résultats positifs
obtenus, notamment sur la période récente, et la
convicton partagée qu’il s’agit d’un instrument indis-
pensable dans les circonstances actuelles. Cependant,
elle met également en évidence de sérieuses faibles-
ses dans la conduite effective de la coopération, no-
tamment
* auniveau de la coordination d’ensemble, 'absence
de stratégies, de circuits institutionnels et de pro-
cédures d’ensemble pour mobiliser et mettre en
synergie les différents moyens de la coopération
conduisent a de notables déperditions et affaiblis-
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sent l'efficacité globale de I'action ;
au niveau de lefficacité des actions, le décalage
entre les montants d’aide (plus de 508 par habitant
par an depuis deux décennies) et les progrés réali-
s€s sur les niveaux de vie des populations révéle
un sétieux probléme de rentabilité et de durabilité
des investissements entrepris, d’autant plus préoc-
cupant que les indicateurs d’efficacité utilisés par
les donateurs, dont les résuleats sont plutét satis-
faisants, ne prennent pas la mesure de ce probléme ;
au niveau de efficience et de la gestion des ac-
tions, des gains importants peuvent étre accomplis
pout améliorer la gestion et son suivi, rendre Pexé-
cution plus souple et adaptative et faire de I'éva-
luation un processus d’apprentissage collectf. Ces
gains seraient de nature 2 rejaillit sur Pimpact dura-
ble des actions ;
au niveau de la participation et de la communica-
tion, il semble indispensable de modifier les fa-
cons de faire et de communiquert, afin de donner
une image de l'aide plus positive auprés de la so-
ciété civile.
La discussion des conclusions de la revue au couts de
la réunion de Paris a conduit 4 un certains nombre de
recommandations pout surmonter ces faiblesses. Ces
dernieres ont été présentées sous la forme de princi-
pes opérationnels du processus de réforme, d’étapes
immédiates pour engager le processus et d’'une ma-
trice de propositons de réformes concrétes (voir an-
nexe 2).

Principes opérationnels du processus de changement

*  Ameéliorer d'un commun accord le systéme inter-
national de laide en faveur des stratégies de déve-
loppement nationales. Le systéme d’aide doit étre
concu en tant que mécanisme d’appui aux efforts
natonaux, et non comme une fin en sel. _
créer au Mali un mécanisme, faisant intervenir les
principaux ministéres maliens et les principaux don-
neurs, pour suivre I'’évolution des réformes
harmoniser progressivement les procédures de ges-
tion de l'aide de fagon a élaborer progressivement
une procédure nationale qui respecte des critéres
de transparence financiéte agréés au niveau inter-
nadonal
soumettre le systéme 2 la discipline des indica-
teurs de résultats
effectuer un suivi périodique du processus de ré-
forme du systéme d’aide 2 haut niveau afin d’en
tirer des enseignements d’ordre général et de main-
tenir 'engagement au niveau politique.
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Etapes immédiates proposées pour engager le processus

Du c6té malien

Engager un processus annuel de hiérarchisaton des
priorités nationales du développement, concordant avec
un cadre budgétaire 3 moyen terme, discuté en pré-
sence de tous les donneurs intéressés et des ministres
sectoriels

Regrouper et diffuser au public, sous divetses formes,
des informations sur 'aide.

Accepter d’auditer systématiquement les projets et de
rendre public les rapports d’audic.

Identificr des postes-clés dans 'administration qui sont
nécessaires A la prise en charge nationale de la coordi-
nadon et gestion de 'aide. Définir les termes de réfé-
tence et recruter le personnel pour ces postes

Etablir un plan de renforcement des structures clés
en y incluant les appuis spécifiques que les donneurs
pourraient apporter.

Stabiliser les missions du personnel-clé au cours de la
période d’expérimentadon.

Proposer aux ONG des mécanismes de concertation
afin de les impliquer dans le systéme d’aide.

Du ¢6té des donneurs

A titre de test, abandonner les pratiques occasionnant
des distorsions et des lourdeurs administratives qui
empéchent I'application des procédures natonales, par
exemple I'aide liée et les exonérations fiscales sur les
biens et services financés par I'aide.

Fournir réguliérement aux autorités des informations
sur les utilisations de I'aide et les montants par type de
dépense.

Accepter d’effectuer les décaissements dans les délais
une fois les conditions préalables remplies.

Accepter d’étre représentés au Mali, déléguer une auto-
rité suffisante aux représentants au niveau local.

Fournir le soutien demandé aux postes et structures-
clés pendant une période de transition au cours de
laquelle le gouvernement mettra en place les réfor-
mes du setvice public.

Stabiliser le personnel sur le terrain pendant la pé-
riode d’expérimentation.

6. Ces principes éraient suivis dans le rapport diagnostic de propositions précises qui ont été discutées et modifiées au cours du processus de débat et qui sont

présentées sous leur version la plus récente dans la partie suivante.
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UNE Aide mieux maiTrisée eT plus efficace

La mise en place du

proGgraAmMME de Réforme
de Uaide

La téflexion et les concertations se sont poursuivies
au Mali aprés la réunion de Paris en mars 1998, Clest
ainsi qu’en mai 1998, le Ministre du plan, de Pécono-
mie et de lintégration organisa une réunion avec les
chefs d’agences locales de coopération, afin de don-
ner suite aux conclusions de la revue de aide et de la
réunion de Patis. Les participants convinrent que la
mise en ceuvre des recommandations proposées né-
cessifait une concertation élargie, un nouvel engage-
ment du gouvernement et la mise en place d’un dispo-
sitif institutionnel patitaire chargé de la conduite des
réformes. 1l fallait également proposer un programme
de travail précis pour ce dispositif.

Une équipe, composée de membres de 'administra-
tion et de représentants des partenaires au développe-
ment, mandatée 4 la suite de cette réunion, établit une
premicre proposition 4 l'adresse du gouvernement qui
servit de base a Pélaboration d’une communicaton
verbale au Conseil des ministres du 15 juillet 1998, 1l
etait alors décidé de mettre en place :

* une commission mixte Mali-partenaires au déve-
loppement pour diriger le processus de mise en
ceuvre de la réforme de Paide ;
deux groupes de travail consultatif, 'un du coté
malien, Pautre du cté des partenaires au dévelop-
pement ;
un secrétariat conjoint et un Comité technique cha-
gés de préparer et d’exécuter les décisions de la
Commission mixte ; le Secrétariat conjoint placé
sous lautorité du Ministre du plan, de économie

et de Pintégration doit préparer les réunions du
Comité technique, des groupes de travail et de la
Commission mixte.

La commission mixte, ditigée par le Ministre de I'éco-
nomie, du plan et de Pintégration, est composée des
ministres les plus directement concernés par la coor-
dination de I'zide” et des ambassadeurs et chefs d’agence
d’aide et de coopération des pays membres de 'OCDE,
ainsi que des responsables des agences multilatérales,
la Banque mondiale et le PNUD qui représentent éga-
lement toutes les autres agences du systéme des Na-
tions unies. Les groupes consultatifs réunissent des
cadres de 'administration et des agences de coopéra-
tion, ainsi que des personnalités de la société civile
pour le groupe Mali. Le Comité technique est consti-
tué d’un sous-groupe des groupes précédents. Enfin,
le secrétariat est composé de deux personnes, mises a
disposition par le gouvernement et le PNUD. Le PNUD
a permis le démarrage du dispositif en allouant un
fonds de démarrage pour le fonctionnement du Secré-
tariat. L'organigramme ci-dessous donne une illustra-
tion du fonctionnement du dispositif mis en place, le
role et |2 composition de chacun de ces organes sont
décrits plus précisément en annexe 3.

L’engagement du gouvernement sera clairement réi-
téré a Poccasion de la Table ronde du Mali 3 Genéve
en septembre 1998. Le Premier Ministre tappellera &
cette occasion l'objectif confié au dispositif qui con-
siste 4 : «premiérement enclencher un processus de
réforme portant sut la coordination et les modalités
de I'aide ; deuxiémement, parvenir 4 une aide pilotée
et coordonnée par les autorités nationales, maitrisée
pat les structures locales et plus efficace au profit des
populations maliennesy.

Le comité technique, puis 1a commission mixte, se sont
réunis au mois de novemnbre 1998 pour élaborer, par la
méthode du cadre logique, un progtamme de travail
1999-2000, en s’appuyant sur les premiéres proposi-
tions émanant des réunions précédentes rassemblées
par le Secrétariat. Il en est ressotti un programme en
sept objectifs principaux détaillés en activités, puis en

7. Le ministre des finances, le ministre des affaires étrangéres et des maliens de Uextérieur, l2 ministte de la santé des personnes agées et de la solidarité, e ministre

du développement rural et de leau et le ministee de Péducation de base.
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Groupe
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r

Secrétariat conjoint

Consultation

EComité technique

actions, et assorti d’un calendrier et d’un partage des
responsabiliés.

R1: Clarification et simplification des mandats inst-
tutionnels des structures chargées du pilotage et de la
coordination de I"aide
1.1. Faire une analyse comparative des missions des
différentes structures chargées de la gestion et
de la coordination de I'aide

. Redistribuer les missions sur la base « 1 fone-
tion = 1 structure »

. Négociér un moratoite sur la créaton de nou-
velles structures dans le domaine de la gestion
de I'aide au cours de la période

1.4. Analyser les modalités d’adapration du systéme
d’aide au contexte créé par la décentralisation

R2: Harmonisation des procédures et conditions de
mise en ceuvre des actions de coopération
2.1. Inventorier la situation actuelle des procédures
et pratiques
2.2, Elaborer progressivement une procédure natio-
nale de Paide
2.3, Expérimenter, dans le cadre des négociations en
cours (programmes sectoriels de la santé et de
Péducation, le programme national d’action
environnemental) des instruments de coopéra-
tion originaux (fonds communs, procédures uni-
fiées, passations de marché)

R3 : Mise en place de mécanismes de coordination et
darbitrage intra, intersectoriels et spatiaux de l'aide

3.1. Faire du Programme triennal 4’ Investissements
un véritable instrument de programmation des

investissements publics

. Rendre opérationnel les organes sectoriels de
planification dans la conception, la gestion et le
suivi des projets et programmes

. Organiser une réunion de concertation entre les
autorités maliennes et les partenaires au déve-
loppement sur les stratégies et orientations a
moyen terme du Mali afin de fixer les priotités
maliennes et de permettre aux partenaires d’in-
diquer leurs domaines d’appui.

R4 : Renforcement des capacités nationales et locales

4.1. Identifier les besoins en appui des structures
impliquées dans la gestion de l'aide et élaborer
des propositions

4.2. Mettre en ceuvre la stratégie de formation des
structures concernées

4.3. Mettre en ceuvre la stratégie de modernisation
des structures concernées

R5 : Mettre en place d’un systéme d’information per-
manent sur les activités de coopération
5.1. Mettre en place des réseaux d’information et
de la capacité de traitement
5.2. Diffuser Iinformadon et organiser le débat pu-
blic
5.3. Généraliser la mesure de 'impact dans les éva-
luadons

R6 : Implication de la société civile a tous les niveaux
de conception et de gestion de P'aide
6.1. Définir le réle et les modalités d’information et
d’intervention de la société civile
6.2. Mettre en ceuvre une stratégie de communica-
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tion et d’échange avec la société civile sur le
théme de I'aide

R7: Intégration du systeme de coopétation dans les
circuits économiques et financiers nationaux
7.1. Limiter les pratiques détogatoires (exonérations,
aide liée, etc....)
7.2. Elaborer et appliquer progressivement une
charte de la contrepartie

La Commission mixte désirant tetenir un programme
prioritaire allégé décida, lors de sa réunion du 26 no-
vembre 1998, de retenir en priorité les trois premiers
objectifs, le quatriéme érant jugé transversal a l'en-
semble des activités sera mis en ceuvre de fagon itéra-
tive, Les teois résultats suivants reléveront d’une phase
ultérieure.

Les premiéres activités relevant de ces trois objectifs

font ainsi figure de progtamme priotitaire du disposi-

tif. Plus précisément, les activités planifiées pour le
premier 99 semestre sont les suivantes :

* clarification et simplificadon des mandats institu-
tionnels des structures chargées de la gestion et de
la coordination de I'aide (R1)
harmonisation de la rémunération des prestatons
de service des personnels des projets et program-
mes (perdiems, salaires et auttes avantages) et har-
monisation des procédures de passation de marché
(démarrage de R2.1 et R2.2)
otganisation d’une téunion de concertation entre
les autorités maliennes et tous les partenaires au
développement sur les stratégies et orientations 4
moyen terme du Mali afin de déterminer les prioti-
tés et de s’assurer que les partenaires s’inscrivent
dans celles-ci {démarrage de R3)
expérimentation d’instruments originaux de coopé-
ration originaux (fonds communs, procédures uni-
fiées) dans le cadre du programme décennal dela
santé (PRODESS).

Une réforme A LA croisée
des chemins

La mise sur pied du dispositif institutionnel 3 haut
niveau a confirmé la volonté de voir aboutir Je pro-
gramme de réforme de laide, et les ambitions de dé-
part sont toujours intactes, Le programme de réforme
de I'aide a permis d’intensifier les échanges entre pat-
tenaires, et d’aviver intérét pour les questions de ges-
tion de l'aide. L'instruction des dossiers techniques
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sur Pharmonisation des procédutes et la rationalisa-
tion du dispositf institutionnel se déroule de maniére
satisfaisante. Le dispositif institutionnel de la réforme
a su trouver sa place dans le dialogue de la coopéra-
ton

Cependant, I'exercice ne peut, 4 Pheure actuelle, re-
vendiquer des résultats avérés en termes de réforme
ou de changement de pratique. Le rythme et la dyna-
mique du processus doivent impérativement étre main-
tenu pour préserver le risque réel d’essoufflement.
Les principales mesures de réformes ont été propo-
sées depuis mars 1998, et restent actuellement sous
forme de projet. Le processus de réforme est large-
ment basé sur la mobilisation des acteurs concernés
autour d'un objectif commun. Les ressorts de cette
mobilisation sont fragiles et complexes ¢t il ne peut
étre exclu qu’en 'absence d’un rythme de progression
régulier un certain scepticisme, voire ultérieurement
une désillusion, ne s’installent et nuisent 4 cette mobi-
lisation.

En particulier, la nécessité est évidente de démontrer
la capacité du processus i réaliser des avancées con-
crétes, méme limitées, en matiére d’amélioration de la
coordination et de la gestion de I'aide. La confiance
des différents acteurs dans la capacité du processus a
gérer de maniére consensuelle des problémes con-
crets apparait comme le nceud de leur engagement au
sein du processus. Certains craignent que les velléités
de réforme ne s’épuisent dans la réalisadon d’études
et de débats et ne parviennent pas 4 déboucher sur
des modifications réelles des facons de faire.

Outre 'engagement des acteurs, la capacité d’anima-
tion du processus apparait comme la seconde condi-
tion cruciale pout pouvoir aboutir 4 des réformes réel-
les. Elle repose actuellement étroitement sut le Se-
crétariat conjoint. La compéternce et le dynamisme de
cette structure sont élevés, mais la concentration de
Panimation autour d’une structute réduite et d’un petit
nombre de personnes confére encore & 'exercice une
allure de “projet”, peu propice pour menet 4 bien une
réforme administrative ambideuse. Il conviendrait que
le processus concerne plus largement la haute sphére
de I'administration malienne, voire des structures de
la société civile, par lintermédiaire par exemple du
Comité technique. Il conviendrait également que les
agences d’aide du terrain consacrent plus de ressour-
ces et de temps 4 l'exercice et qu’elles bénéficient du
soutien explicite de leurs siéges.
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On peut ainsi juger que I’élargissement du processus
se réalise lentement, d’autant plus que les objectifs
qui poutraient concourir 4 cet élargissement, tels que
le développement de l'information ou l'intégration de
la société civile, n'ont pas encore été poursuivis, Cela
concourt 4 maintenir 'exercice dans un cadre restreint
et 4 donner ainsi le sentiment d'un exercice encore “a
Iessai”. La mobilisation et engagement des acteurs
s'effectuent alors avec prudence.

Le processus de réforme de l'aide apparait actuelle-
ment i la croisée des chemins. Le résultat des premiers
dossiers que traitera le dispositif de réforme (dont la
liste a été donnée ci-dessus) sera sans doute détermi-

nant dans la suite du processus.

Si ces dossiers aboutissent a des modifications réelles
des pratiques, le processus pourrait acquérir une cré-
dibilité élevée, y comptis au niveau international, ap-
paraitre comme un nouvel instrument capable de trai-
ter des questons jusqu’a présent restées sans répon-
ses et s’attaquer 3 des ambitions de plus en plus im-
portantes. Dans le cas contraire, il est 4 craindre que
I'engagement des différents acteurs ne s’affaiblisse et
que le processus apparaisse comme un simple lieu de
dialogue et d’études techniques, dont latilité peut
étre réelle mais qui s’inscrirait comme un instrument
de plus dans un paysage des relations entre partenai-
res par ailleurs déja passablement chargé.
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UN INSTRUMENT AU SERVICE
d’un leadership

Les processus de revue et de réforme de Iaide au
Mali mettent clairement en évidence le rble majeur de
la nature du leadership dans les progrés ou difficultés
expérimentées par 'exercice. En particulier, trois fac-
teurs ont semblé déterminants : le niveau du leadership,
tant au Mali que dans les agences, la capacité d’anima-
tion du processus et la motivation et I'engagement des
principaux acteurs.

A. L’ ENGAGEMENT A HAUT NIVEAU

L’expérience du Mali fait apparaitre la nécessité de
l'engagement 4 haut niveau des autorités nationales pour
le déroulement du processus. Un engagement clair au
haut niveau politique est capable de donner des gages
aux donateurs, aux niveaux local et cencral, afin qu’ils
investissent leur confiance, leur capacité d’adaptation
et dlinnovation et leurs ressources dans le processus
de réforme.

Mais engagement 4 haut niveau est encore plus né-
cessaire vis-d-vis de la gestion nationale de Pexetcice.
Une tentative de réforme des mécanismes de gestion
d’aide débouche forcément sur des enjeux de coopé-
raton entre institutions nationales, C'est le cas pour
les procédures de négociation avec les partenaires ex-
térieurs ainsi que pour la mise en cohérence globale et
la définition des priorités des actions 4 entreprendre.
L’expérience passée de nombreux exemples de ce type
de coopération inter-institutionnelle, notamment Pex-
périence des plans de développement, montre que
méme en présence de dispositifs interministériels
{comme c’est le cas pour le programme de réforme de
laide) une condition de réussite est soit que le lea-
dership soit directement assuré au niveau de la
Primature ou de la Présidence de la République, soit
qu’il soit assuré au niveau ministériel (au titre de la
présidence du comité interministériel) mais avec un
recours aisé et fréquent 4 une capacité d’arbitrage au
niveau supétieur,

Le processus de réforme de l'aide confirme cette né-

cessité d’engagement 4 haut niveau puisque le premier
dossier en cours de traitement : la clarification et sim-
plification des mandats institutionnels des structures
chargées de l2 gestion et de la coordination de I'aide,
nécessitera l'implication du plus haut niveau de 'exé-
cutif malien,

De méme, P'analyse de I'exemple malien montre que
Vengagement 4 haut niveau des agences de coopéra-
tion a été déterminant, 4 plusieurs reprises, dans ’avan-
cée du processus. Il est ainsi essentiel pour la partici-
pation des agences locales de recevoir des instruc-
tions (au minimum un feu vert, au mieux un ferme
encouragement se manifestant par I'assouplissement
de certaines procédures et la mise & disposition de
moyens) de la part de leurs siéges faisant état de I’at-
tente vis-a-vis du processus et envisageant leur ni-
veau d’implication. La coopération des siéges des agen-
ces constitue également un facteur crucial pour re-
cueillir les informations (évaluations, états financiers,
etc.) nécessaires 4 un diagnostic approfondi. Limpli-
cation des agences 4 haut niveau est bien entendu éga-
lement requise pour débattre collectivement des re-
commandations et propositions de réforme découlant
du processus de revue. A ce titre, le réle du CAD
dans la mobilisation des agences 4 haut niveau a été
déterminant et demeure crucial dans le processus ma-
lien. Une revue qui débuterait dans un autre contexte
devrait se poser la question de Iassociation d’un «te-
lais» susceptible d’assurer cette fonction de dialogue
et d'implication des agences de coopération 4 haut ni-
veau. '

Enfin, il doit étre clair et reconnu par les parties pre-
nantes qu'une réforme ambitieuse peut projeter la mise
en ceuvre de recommandations qui enfreignent la ré-
gle générale (écrite ou usuelle) de comportement des
agences. C’est le cas dans les réformes envisagées au
Mali en ce qui concerne la multiplication des instru-
ments de gestion, l'arrét de la créadon de structures
paralleles et plus encore le déliement de laide, la gé-
néralisation de la contrepartie ou la suppression de
exonération des importations effectuées dans le ca-
dre des actions d’aide. Ce type de réforme ne peut
découler que de négociations internationales de haut
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niveau et de 'acceptation du cas du Mali, comme un
test autorisant la dérogation 2 certaines régles généra-
les de conduite.

B. UNE CAPACITE D’ANIMATION
CRUCIALE

Cependant le leadetrship du processus ne peut &étre
mesuré sur le seul plan de 'engagement politique. 1
repose également sur la compétence et la disponibilité
de la capacité technique d’animation du processus. Un
processus dans lequel 'engagement politique serait
élevé mais non relayé par une capacité d’instruction
des dossiers et de pilotage du dialogue entre partenai-
res serait sans doute voué i I'échec’. Cette condition
de capacité d’animation peut apparaitre comme une
banalité, elle est sans doute en pratique trés difficile 2
réaliser.

1l est bien connu que la négociation avec les agences
d’aide est une actvité fortement consommatrice de
temps. L'animation permanente d’un processus dans
lequel interviennent plusieurs départements ministé-
riels, de nombreux hauts fonctionnaires, plus d’une
dizaine d’agences de coopération et éventuellement
des personnalités et organisations civiles constitue un
travail important. Il comprend l'information et la mo-
bilisation permanente des personnes impliquées, I'ins-
truction des dossiers, la préparation des réunions et
des décisions, le rapprochement des posidons de cha-
cun dans une démarche de consensus.

De plus, le travail d’animation comporte une compo-
sante technique de haut niveau. Il nécessite de con-
naitre en profondeur les procédures et méthodes de
travail des donateurs. Des dossiers tels que I'examen
des procédures de passation des marchés, la réforme

des mandats institutionnels, 'examen des conséquen-
ces d'une généralisadon de la contrepartie ou I'aban-
don des pratiques dérogatoires (exemple : 'exonéra-
Hon fiscale) sont politiquement et techniquement com-
plexes.

La constitution de I’équipe d’animation peut fort bien
constituer un goulot d’étranglement du processus. Le
profil requis est sans doute proche de celui de haut
foncdonnaire. Or, outre le peu de disponibilité des
hauts fonctonnaires en général, une connaissance large
des donateurs et des mécanismes de gestion de l'aide

n'est pas trés répandue. La gestion de l'aide est un
domaine que tout le monde pratique un peu dans I'ad-
ministration mais dont peu de gens sont spécialistes.
De tels spécialistes sont par ailleurs précieux dans le
poste qu’ils occupent (2u ministére des affaires étran-
géres, du plan ou des finances).

11 est sans doute fortement recommandable, comme
cela a été le cas au Mali, que les donateurs simpli-
quent dans le financement et la constitution de 'équipe
d’animation. Les experts nationaux travaillant pour eux
peuvent par exemple constituer une ressource humaine
particuliérement précieuse pout animer examen et la
réforme de I'aide (comme cela a été le cas au Mali).
Mais le danger de I'implication des donateurs réside
dans le rsque de déséquilibrer le pilotage du proces-
sus au démiment de la partie natonale, et de se rap-
procher d’un «projet de gestion des aides» dont les
chances de réussite durable sont faibles. La formule
expérimentée au Mali d’un Secrétariat conjoint consti-
tué d’un fonctionnaire de 'administration malienne et
d’un représentant de I'ensemble des agences de coo-
pération (fonctionnaire du PNUD dans le processus
malien) parait bonne. I1 s’agit toutefois d'une formule
minimale pour 'animation d’un tel processus, d’autant
plus que les membres du comité technique semblent
débordés par le travail quotidien.

Une difficulté potentelle réside également dans I'équi-
libre entte I'équipe d’animation et les structures pet-
mettant une participation élargie au processus (dans le
cas du Mali, Comité technique, groupes consultatifs).
L’équipe d’animation doit développer une capacité suf-
fisante pour pouvoir mettre en action Pensemble du
dispositif et disposer de prérogatves réelles pour me-
ner 2 bien cette mobilisation, mais elle ne doit pas se
substituer au réle des structures de ce disposidf. Le
tisque existe probablement {cela n’est pas le cas au
Mali), si les donateurs simpliquent fortement dans le
processus d’animation, que celui-ci échappe aux struc-
tures nadonales ou partenariales.

C. UN REEL DESIR DE CHANGER LES
CHOSES

La réforme de P'aide est un processus ambitieux qui
vise 4 rompre avec un mode de fonctionnement
éprouvé et va bien au-dela de la condamnation des
dysfoncdonnements du systéme. Cette rupture néces-

8. On pourrait égalemenc dire que Ja réalité de engagement politique se mesure i la faculté de dégager une capacité d'animation satisfaisante. Mais cela n'est pas
forcément vrai dans des administrations ow les capacités disponibles constituent une ressource rare et sonc toutes employées dans des domaines hautement

prionitires,

PNUD » OCDE « DCD » Cuue pu SaneL = 35




REFORMER LE SYSTEME D'AIDE, LE cAs oU Mal

site des changements de réle, des modifications des
habitudes professionnelles et des atbitrages entre in-
téréts potentiellement conflictuels. Les gains qui peu-
vent en découler sont importants ("amélioration de
Pefficacité globale de I'aide), mais pas forcément
appropriables et identifiables pour tous les acteurs
impliqués. Il s’agit donc d’un processus névralgique
qui demande un pilotage résolu et qui ne peut étre
congu comme la simple mise en ceuvre d’une nou-
velle activité administrative,

La volonté réelle de certains acteurs clés d’zboutir 4
un changement significatif par rapport 2 la situation
actuelle est sans doute une condition peu visible mais
déterminante de la réussite du processus. Ce désir de
changement doit prendte sa source dans une sorte de
«révolten quant A cettains aspects du fonctionnement
du systéme de coopération. Autrement dit, un des fac-
teurs de réussite tient sans doute dans la capacité des
acteurs clés 2 s’indigner, ou au contraire 4 s’accommo-
der, d’un gaspillage de ressources et d’'un manque d’ef-
ficacité que tout le monde reconnait.

Linscriprion dans une
dynamioue de changement

A. IDENTIFIER LES DIFFICULTES,
LES BLOCAGES ET LES STRATEGIES DE
CHANGEMENT DES LA PHASE DE REVUE

Il est assez logique de voir succéder 4 une évaluation
un programme de réforme dont ’ambition est de met-
tre en ceuvre les recommandations prescrites. Les pro-
grammes de revue et de réforme de 'aide apparaissent
comme deux phases d’un méme processus. Mais, cette
apparente unité ne doit pas masquer qu'il s’agit en fait
d’exercices de natures fondamentalement différentes
dont le pilotage et les méthodes d’action doivent étre
distincts.

La tevue de laide est un exercice d’évaluation con-
jointe, largement ouverte au public et 4 la société ci-
vile, pilotée par le pays receveur. Il s’agit déja d’un
exetcice ambitieux et otiginal qui demande un niveau
important de concertation et qui est sensible dans la
mesure ou il peut consister 4 diffuser des éléments
critiques de diagnostic portant sur les principaux ac-
teurs de Iaide.

Mais le programme de réforme de Faide est un vérita-
ble processus de réforme instiitionnelle et administra-

36 + PNUD « OCDE » DCD * Clue DU SAHEL

tive qui vise 4 une rupture avec les modalités de travail
des institutions nationales et des agences de coopéra-
ton. Quelles que soient les faiblesses du fonctionne-
ment usuel de la coopéradon, celui-ci s’est installé dans
un «état d’équilibre», qui correspond 4 I'équilibre des
intéréts pergus par chacun des acteurs compte tenu du
paysage institutionnel et des systémes d’incitation
existants. Une rupture avec cet équilibre nécessite un
changement des cadres institutionnels et des systémes
d'incitation, ainst qu’un bouleversement des habitudes
et des inerties et un dépassement des blocages qui main-
tiennent le systéme dans sa situation actuelle.

L'exercice a en effet révélé la nature contradictoire
des sentiments des partenaires quant au changement
du systéme de coopération. Le manque de confiance
non avouc entre les parties prenantes peut se manifes-
ter par une bonne volonté affichée envers la réforme
n’excluant pas pour autant un certain nombre de résis-
tances passives, voire actives, envers toute concrétisa-
tion de ce changement.

D coté des autorités maliennes, cette résistance s’ex-
plique par la peur d’une diminution du flux de PAPD
pouvant découler d'une rationalisation, et la crainte de
conflits institutionnels liés 2 la réforme des départe-
ments ministériels.

Du c6té des donateurs, la résistance au processus de
changement s’explique entre autres par le souhait de
préserver Iidentité (parfois le drapeau) de chaque ins-
titution, le sentiment de responsabilité vis-3-vis du
contribuable du pays donateur qui conduit 2 mettre en
avant les intéréts de ce pays (notamment en ce qui
concerne l'aide liée ou I'assistance technique) et en-
fin, I'absence de marge de manceuvre, réelle ou invo-
dquee, par rapport 4 des exigences procédurales et stra-
tégiques parfois extrémement contraignantes.

Le processus malien 2 en partie pergu cette nécessité
de rupture en se dotant d’un cadre institutionnel nou-
veau et ambiticux 2u moment du passage 4 la phase de
réforme. Il n’est cependant pas étonnant de constater
que la lizison entre les exercices de revue et de ré-
forme de l'aide est appatue difficile. Le processus au
Mali a connu un temps d’atrét entre ces deux phases.
Il convient également de noter que la phase de ré-
forme aborde seulement le chander des réformes ins-
tituttonnelles et administratives nécessaires aux bou-
leversements des habitudes et pratiques ancrées dans
les rapports actuels de partenariat.

L’insuffisante internalisation du processus de la
revue/réforme par la haute sphére de 'administration
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malienne, comme indiqué précédemment, constitue un
facteur de rzlentissement des changements concrets.
Cela peut constituer une entrave 4 la rationalisation du
paysage institutionnel de gestion et de coordination de
Paide au Mali, cat — comme souligné plus haut — cette
rationalisation ne peut étre réalisée qu’'a partir d’un
processus de réforme inter-ministérielle, naturellement
difficile 2 mettre en place.

L’absence ou la faiblesse de la communication sur la
revue/réforme de l'aide au Mali consttue un facteur
handicapant pour la mise en ceuvre rapide, voire la
compréhension, de la portée des changements pronés
pat la réforme. On peut faire un paralléle avec la ré-
forme de la décentralisation au Mali. Cette téforme
est un bouleversement des habitudes en maticre de
gestion du développement et des rapports entre les
différentes parties prenantes. De méme, les réformes
envisagées par l'exercice de la réforme de l'aide ap-
pellent des changements radicaux des méthodes et
maodalités de gestion du développement (rapports en-
tre partenaires au développement, états, société civile
et collectivités décentralisées). Cependant, il faut no-
ter qu’autant la réforme de la décentralisation a mis en
place une campagne de communicaton intense, autant
un certain silence entoure la réforme du systéme de
Iatde.

La liaison pourrait étre mieux assurée entre les deux
phases si, dés la phase de revue, I"accent était mis non
seulement sur les dysfonctionnements du systéme de
coopération, mais aussi sur les difficultés et blocages
qui empéchent le systéme d’évoluer. Ainsi, les résul-
tats de ’évaluation ne pourraient se résumer 4 une
liste d’améliorations souhaitables mais s’étendraient a
des considérations pratiques sur les stratégies 4 mettre
en place pour la mise en ccuvre de ces améliorations.

B. ABORDER LA REFORME PAS-A-PAS

Le contraste est important entre 'ambition des recom-
mandations qui sont faites lorsquun groupe se réunit
pour définir de ce qu’il convient de faire (voir recom-
mandations de la réunion de Patis en annexe 2 ou pro-
gramme de travail du dispositf de la réforme 1999-
2000), et la modestie des progrés réels en matiére de
réforme déja réalisés ou raisonnablement envisageables
dans des délais prévisibles.

L’ambition trés élevée des réformes proposées pro-
vient sans doute de deux causes. La premiéte découle

de la nature exhaustive de I’évaluation qui consiste 4
recenser et idendfier tous les problémes rencontrés et
de proposer des voies pour les résoudre. Dans ce ca-
dre, certaines des recommandadons formulées dépas-
sent largement les compétences du dispositif de ré-
forme de I'aide (telle que I'élaboration d’une stratégic
nationale de développement} ot reprennent des ob-
jectifs déja poursuivis dans le cadre des insttutions
actuelles (amélioration du programme triennal d’inves-
tissement par exemple). La seconde source d’ambition
provient sans doute de la formule du cadre logique
adoptée pour définir le programme de réforme. Cette
méthode qui consiste 4 partir d’une situation idéale® et
a trouver les activités et le timing qui conduisent 4 cet
idéal améne généralement, en matiére de réforme ins-
titutionnelle, 4 des programmes d’activité excessive-
ment ambitieux, & une sous-estimation des difficultés,
des blocages, des temps de dialogue et de construc-
tion du consensus, et entraine i traduire de difficiles
processus de négociations en des activités techniques
et un inventaire de moyens.

Le programme de réforme de I'aide ne doit pas étre
congu comme un projet. C'est sa capacité a produire
des améliorations par rapport 2 la situation existante
qui est déterminante dans un premier temps et nomn sa
capacité a remplir des objectifs, qui ne pourra étre ju-
gée que dans une seconde phase. Le facteur détermi-
nant de Pefficacité du dispositif ouvert et pardcipadf
de réforme est la confiance que les acteurs placent
dans sa capacité 4 changer les choses. Cette confiance
doit se construire progressivement au fur et a mesure
des actions menées, permettant d’accroitre progressi-
vement les ambitions.

11 est plus réaliste, comme cela a été finalement adopté
dans le cadre du programme priotitaire pour le Mali,
de conduire la réforme pas-a-pas en partant des ac-
tons les moins délicates 4 réaliser, faisant déja I'objét
d’'un quasi-consensus, pouvant étre résolues au niveau
local. Le premier projet de programme d’activités de
la réforme de I'aide remarquait ainsi que : de démar-
rage du disposiaf doit se faire sur des actions concre-
tes, reladvement limitées, relevant essentiellement de
sa compétence et susceptbles d’amener dés cetre phase
de lancement i des résultats visibles». Sile programme
de réforme parvient 2 des résultats concrets sur ces
potnts, il sera alors en position favorable pour s’atta-
quer a des mesures plus délicates, nécessitant de sur-
monter certains blocages.

9. Une aide coordonnée et pilotée par les aurorités, maitrisée par les structures locales et plus efficace au profit des populations.
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C. RECHERCHER UN LARGE SOUTIEN

Certains des dysfonctionnements du systéme de coo-
pération tels que la prolifération des actions, Peffet
déstructurant des projets sur les institutions, le man-
que de coordination, insuffisante responsabilisation
des acteurs locaux, les dépassements des capacités d’ab-
sorption, la difficulté a s’adapter au rythme des béné-
ficiaires, etc. sont manifestes, lacgement connus et res-
sentis par tous les acteurs. On aura donc peu de peine
4 obtenir un accord sur leur diagnostic et sur le bien-
fondé de tenter d’y remédier.

Mais, les tentatives vaines du passé montrent que les
obstacles pour surmonter de tels dysfonctionnements
sont généralement importants et que jusqu’a présent
les forces qui ont poussé au changement ont été moins
importantes que celles qui ont contribué 4 la stabilité.
La capacité 4 surmonter ces obstacles réside en partie
dans la définition de bonnes solutions techniques, mais
aussi dans la misc en place d’une dynamique de chan-
gement au niveau natonal,

On a vu que le leadership du programme de réforme
de Paide était un élément crucial de la mise en place
de cette dynamique. Mais, il peut sans doute étre ren-
forcé et conforté en élargissant la base (constituency)
de soutien en faveur du changement. En cela Iimpli-
cation de la société civile ou d’autres instances natio-
nales ou locales autour de la dynamique de change-
ment, qui peut paraitre comme une priorité seconde 3
court terme, peut constituer un facteur capital pour
rendre 3 moyen terme I'immobilisme plus «cotiteux
que le changement.

LA prise eN compre du
sysTeme d’aide dans son
eENSemble

A, CONSIDERER L’EFFICACITE
GLOBALE DE L’AIDE

Un des résultats les plus remarquables de la revue de
I'aide au Mali réside dans le contraste entre les résul-
tats plutot satisfaisants des évaluations des projets et
programmes et les €éléments d’appréciation globale de
Paction de I'aide nettement moins encourageants : im-
pact peu perceptible sur les conditions de vie des po-
pulations, intégration insuffisante dans la gestion na-
tionale, petception plutét négative de la société civile,
efficience largement petfectible,
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Ce contraste conduit 4 deux enseignements, Premiére-
ment, les critéres de jugement de leur action par les
agences de coopération ne sont pas suffisants, voire
ne sont pas les bons. Deuxiémement, une propottion
importante des effets découlant de I'action de laide
¢chappe au systéme d’évaluation des projets et des
ptogrammes. Ces conclusions trés importantes ont été
rendues possibles par la position originale de la revue
de l'aide qui a tenté d’évaluer globalement ensemble
du systéme d’aide.

Une patt importante de la question de Pefficacité de
Paide doit étre évaluée et mesurée en dehors du champ
d’analyse des instruments classiques de partenatiat
entre un donateur et ses cortespondants nationaux et
locaux. La coordination de I'aide, les effets de durabilité,
de reproduction et de diffusion des innovations, les
effets de long terme, les effets indirects des actions
d’aide sur les institutions nationales, les effets de satu-
ration des partenaires dus 4 la multiplication des initia-
tives et la diversité des procédures, les effets de dé-
pendance au niveau des institutions nationales ou de
la société civile, l'information du public sur les ac-
tions de I'aide et la gestion de «'image» du dispositif
de coopération sont autant de questions fondamenta-
les qui ne peuvent étre posées que dans une analyse
globale du systéme d’aide.

La rareté des évaluations globales du type «revue de
Iaiden fait que ces questions sont souvent ignorées 2
tel point que cettains enjeux ne semblent pris en charge
pat aucune structure opérationnelle au niveau natio-
nal. Ainsi, avant la revue de Faide, aucune institution
au Mali n’avait explicitement dans ses fonctions I’har-
monisation des procédures des donateurs et Pélabora-
tion d’une procédute nationale de I'aide ou encore lin-
formation du public et de Ia société civile sur les ac-
tions de coopération. Certaines fonctions telles que la
collecte d’information ou Iévaluation ex post étaient
attribuées mais relativement délaissées. La mise en place
du dispositif de réforme permetera progressivement
d’attribuer précisément ces questions 4 des structures
définies, et, dans le meilleur des cas, d’assurer le dé-
marrage de l2 mise en ceuvre des activités au sein de
ces structures.

Le fait d'aborder des questions nouvelles souléve éga-
lement des difficultés d’ordre méthodologique et pra-
tique. L'exercice Mali a mis en avant deux de ces diffi-
cultés. La premiére est de trouver des compétences
disponibles sur des sujets : I'efficacité globale de aide,
la gestion de l'aide, le fonctionnement des agences
d’aide, etc... qui sont peu étudiés sous cet angle de
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vue. Sur ce théme, les personnes les plus compéten-
tes sont souvent soit des hauts fonctionnaires, soit des
cadres des agences d’aide. La mobilisation de consul-
tants spécialistes s’est avérée difficile. De fait, il est
sans doute nécessaire d’envisager la revue également
comme une étape dans la construction des compéten-
ces nationales sur ces thémes.

La seconde difficulté est 'absence de cadre méthodo-
logique rigoureux pour définir et appréhender I'im-
pact global ou l'efficacité globale de I'aide. Il y a sans
doute une construction méthodologique a faire (de
méme que l'on a construit les régles d’évaluation des
projets) qui se nourrira des exercices du type de celui
du Mali. En attendant, I'2znalyse du systéme d’aide de-
meure un sujet délicat, non exempt de subjectivité, et
qui demande une expertise nationale de haut niveau et
de grande expérience.

B. FAIRE INTERVENIR DES
«FACILITATEURS» ?

La plupart des agences de coopération peuvent s’esti-
mer non directement concernées par l'efficacité glo-

bale de l'aide. Leur responsabilité ne porte que sur
Iefficacité de leurs actions propres. Ainsi, les agences
considérent souvent que les questions globales telles
la cootdination ou ’évaluation d’ensemble, sont du
seul ressort du gouvernement. Or, ce dernier n'a sou-
vent pas les moyens de mener a bien le pilotage d’en-
sermble du systéme sans un concours actif des agences.

L’intervention d’un facilitateur peut étre cruciale pour
rompre ce cercle vicieux. Dans le cas du Mali, C’est
Iintervention «externe» du CAD qui a permis de réu-
nir tous les acteurs autour de la préoccupation d’effi-
cacité globale de I'action commune. Le CAD présen-
tait les caractéristiques d’étre 4 la fois : (i) intetlocu-
teur légitime des agences d’aide, (i) non impliqué dans
des actions opérationnelles et (i) chargé de la ques-
tion de Pefficacité globale de Paide. Le Club du Sahel
qui a été associé au CAD dans Iexercice Mali pré-
sente des caractéristiques comparables pour les pays
de la région sahélienne. Le CAD a ainsi pu jouer le
role de catalyseur qui a permis le démarrage de Pexer-
cice en mobilisant les donateurs autour de Penjen de
efficacité globale et en servant d’interlocuteur au
gouvernement malien.

Au fur et 2 mesure de la progression de l'exercice le
tole du CAD a été en s’atténuant, et I'animation et la
facilitation du processus ont été de plus en plus assu-
tée par la représentation locale du PNUD, acteur

multilatéral et interlocuteur permanent du gouverne-
ment (contrairement au CAD) qui a donc pu comple-

ter au niveau local I'action menée 4 un niveau plus
élevé par le CAD.

Le second réle du facilitateur est de contribuer & re-
nouveler le dialogue entre le gouvernement, les dona-
teurs et, de maniére plus épisodique, les instirutions
civiles, La revue, puis la réforme de l'aide, ont pour
objet, comme cela était explicité plus haut, de rompre
un équilibre. Le déplacement de la concertation sur
un nouveau sujet ('efficacité globale de I'aide) dans
un contexte relativement neutre de toute négociation
particuliére a permis de dépasser le dialogue parfois
ronronnant qui accompagne la négociation d’actions
dans un cadre bilatéral.

Le role d’acteurs externes comme le CAD ou le Club
du Sahel est surtout déterminant dans la phase de lan-
cement du processus (ou peut-étre de chacune des
phases du processus). Une fois installé le dispositf
institutionnel de concertation et de mise en ceuvre de
la réforme de l'aide, le dialogue s’est instauré directe-
ment et exclusivemnent entre acteurs impliqués et l'in-
tervention de ces mécanismes de cootdination est de-
venu marginale. Le tole de facilitateur ne peut alors
étre joué que par une institution présente localement.
Toutefois, il est essendel que les agences de terrain
s'impliquent de maniére volontariste et acceptent de
jouer un tle de chef de file dans l'initation, la con-
duite et le suivi de certaines actions afin de faire avan-
cer le processus et d’aboutir a des changements con-
crets.

Dans I'hypothése d’'une reproduction du processas, il
serait évidemment erroné de penser que le recours
aux institutions citées (CAD, Club du Sahel, PNUD)
est un facteur indispensable de démarrage ou de réus-
site du processus. I’engagement des autorités nationa-
les peut certainement suffire 4 conduire le processus.
Mais, il est sans doute utile de réfléchir a des mécanis-
mes de mobilisatdon des agences (au niveau local et
central) sur les enjeux de 'efficacité globale de l'aide
et de «renouvellement du dialogue sur les réussites
et les faiblesses du dispositif national de coopération.
1l peut étre utle de songer 4 responsabiliser certains
«ieux neutres» au plan local ou régional permettant
d’accéder 4 des forums internationaux et de libérer le
dialogue de I'aide des contraintes de la négociation.
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Cadre de référence du bilan du systEme iNnTERNATIONAL

de U'aide

I. APERCU DES OBJECTIFS NATIONAUX
DE DEVELOPPEMENT ET DES STRATEGIES
D’INVESTISSEMENT ET REPONSES
APPORTEES PAR LE SYSTEME
INTERNATIONAL D’AIDE AU MALI

Ce chapitre s’appuieta sur une documentation écrite
mais aussi sur des entretiens avec les principaux inter-
venants du systéme international d’aide et sut des son-
dages d’opinion auprés de divers groupes natonaux,
notamment la société civile, le secteur privé, les ins-
tances décentralisées de 'adminiscration et les bénéfi-
ciaires. Il existe trés peu d’'informations éctites sur ce
que les Maliens pensent de I'aide.

A. Contexte national général

Cette section fournira un apercu de environnement
national dans lequel s’inscrit le processus de dévelop-
pement : obstacles au développement durable — crois-
sance démographique, dégradadon de Penvironnement,
modification des éléments cimentant la cohésion so-
ciale, etc. ; priotités et politiques nationales depuis l'in-
dépendance ; rdle de 'administration publique dans la
définition des priofités du développement et dans la
gestion et la coordination de 'aide ; caractéristiques
du systtme de gouvernement, y compris du point de
vue de la reddition de comptes et de la stabilité polit-
que ; cadre juridique et réglementaire, régime des droits
de propriété et situation au regard de la corruption.
On s’efforcera également, dans cette section, de ren-
dre compte de l'idée que les pouvoirs publics se font
des priorités du développement et des stratégies 2
mettre en oeuvre i cet effer.

B. Caractéristiques générales

Donateurs présents et bref récapitulatif de leurs acd-
vités au Mali ; type et profil des apports financiers,
avec une rétrospective des appotts daide au cours
des dix derniéres années afin de mettre en évidence
évolution de la répartition sectorielle/régionale de
ces apports et du nombre de projets financés ainsi que

les modifications éventuellement intervenues dans les
modalités de Iaide.

C. Caractéristiques du portefeuille global de
projets financés par ’aide

Cette section fera le point de la situation telle qu’elle
se présente actuellement en la comparant avec ce qui
se faisait dans le passé (si les données le permettent) :
évolution des flux nets de l'aide, caractéristiques gé-
nérales de I'aide multilatérale nombre de projets et
donateurs qui les mettent en oeuvre, ptojets en at-
tente, durée moyenne des projets, pourcentage des
décaissements, nombre de rapports de suivi établis
chaque année, état d’avancement des audits, résultats
des audits, pourcentage de projets achevés ayant fait
Iobjet d’une évaluation et pourcentage des cotts fi-
nancés 4 'échelon local.

D. Cadre institutionnel

Cadre régissant les activités de développement cété
malien : ministéres centraux chargés de la coordina-
tion, role des ministéres sectoriels, unités responsa-
bles de 'exécution des projets, réle des instances dé-
centralisées de Padministration, des ONG et des
consultants (locaux et expatriés) ; frais généraux de
gesdon des programmes et projets d’aide.

Coté donateurs : effectifs travaillant, au siége et dans
les représentations locales, sur le programme relatif
au Mali, effectifs participant 4 la mise en oeuvre des
projets, y compris les consultants locaux et expattiés ;
role des ONG du Nord dans I'exécution des projets ;
frais généraux de gestion des programmes et projets
d’aide, y compris le colt des missions envoyées par le
siége des organismes donateurs.

E. Modalités et coordination de ’aide

Modalités actuelles de I'aide au Mali et concordance
de ces derniéres avec les Principes/Lignes directrices
du CAD : aide-projet/aide-programme, aide liée/aide
non liée, recours 4 des stratégies par pays, mécanismes




de consultation et de coordination {commissions mix-
tes, réunions'de tables rondes sectotielles ou par pays,
etc.)

I1. DEGRE D’ INTEGRATION DU SYSTEME
D’AIDE AU DISPOSITIF NATIONAL DE
GESTION

A. Planification, conception et budgétisation
des activités de développement financées sur
des ressources domestiques et extéricures

Quels sont les procédures applicables et en quoi dif-
férent-clles ? Quelles répercussions les crises suc-
cessives des finances publiques ont-elles eues sur le
processus de planification et de budgétisation ? Quel
r6le ont en P'occurrence joué le Parlement ou les re-
présentants de la société civile ? Les priotités budgé-
taites refletent-elles les priorités qui ressortent des
documents de planification ? Les priotités sectorielles
sont-elles respectées dans la structure du programme
d’investissement public ? Quelles mesures ont été pri-
ses pour améliorer les capacités nationales de planifi-
cation, de conception et de budgétisation ? Quelle a
été leur incidence ?

B. Exécution des activités de
développement, financées sur des ressources
domestiques ou extérieures

Quelles structures ont été mises en place ou quelles
dispositions ont été prises pour faciliter I'exécution
des projets ? Les procédures différent-clles selon que
les acdvités sont financées par les donateurs ou sur
des ressources intérieures ? Que deviennent les uni-
tés chargées de la mise en oeuvre des projets une fois
achevée la phase d’investissement ? Quel pourcen-
tage des coilts institutionnels /de maintenance provient
du budget malien une fois le projet achevé ? Dans
quelle mesure les réglementations nationales en ma-
ti¢re de passation des marchés s’appliquent-elles aux
activités financées par I'atde et comment les choses se
passent-elles dans ce cas ?

C. Suivi de 'exécution, reddition des
comptes et ¢valuation de Pefficacité des
activités de développement

Les procédures en ces matiétes différent-elles en fonc-
tion de I'origine des financements ? Jusqu’a quel point
les donateurs et les Maliens coopérent-ils 4 ces
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fonctions ? Existe-t-il 4 échelon local des groupes
de pression réclamant des informations sur l'utilisa-
tion qui est faite des fonds alloués aux activités de
développement ? Quelles mesures pourraient étre pri-
ses pour renforcer ces pressions et, partant, les incita-
tions nationales 4 amélioration de la qualité des pro-

jets/ programmes ?

D. Role de la fonction publique dans le cycle
des projet/programmes et dans la
coordination de I'aide

L’administration publique s’acquitte-t-elle convenable-
ment de ses fonctions de planification, de budgétisa-
tion, de conception et d’exécution des activités de dé-
veloppement ? Dans la négative, quels facteurs fon-
damentaux expliquent cette médiocre performance ?
Quelle a été la réaction des donateurs — développe-
ment des capacités on mise en place de structures et
d’incitations paralléles (indemnités journaliéres, sup-
pléments de salaire, financement des codts de fonc-
tdonnement) ?

E. Questions fondamentales : 1a prise en
main («appropriation») et durabilité des
actions de développement (planification et
intégration des dépenses récurrentes/liées
aux homologues locaux)

Comment se définit la prise en main («appropriation) ?
A-t-on recensé les mesures 3 prendre pour qu'elle soit
une réalité au Mali ? Par prise en main faut-il entendre,
entre autres, la volonté d’engager des ressources finan-
cieres/humaines afin d’apportet une solution aux pro-
blémes qui surviennent en cours de mise en oeuvre et
de garantr la poursuite des activités financées par Paide
lorsque cette derniére disparait ? D’autres éléments ont-
ils leur importance et lesquels ? Les donateurs et les
divers groupes maliens ont-ils une concepton diffé-
rente de la prise en main ? Qualité des systémes natio-
naux et mesures prises pour les améliorer. Mécanismes
internes de mise en oeuvre des accords conclus entre
les donateurs et le gouvernement malien. L’aide con-
duit-elle & court-circuiter le budget et donc 4 accroitre
les dépenses extrabudgétaires ? Dans quelle mesure les
orientations nationales de développement (présentées
par exemple dans le cadre des Tables rondes) sont-
elles prises en compte ? Quel est le degré de participa-
tion des autorités maliennes 4 la conception et formula-
tion des stratégies d’assistance nationales et sectoriel-
les 2 Dans le suivi des Tables rondes ?
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II1. PREMIERE EVALUATION DE
L’ INCIDENCE / EFFICACITE DES
ACTIVITES DE DEVELOPPEMENT
FINANCEES PAR L’AIDE

Dans ce chapitre, on s’attachera a utiliser des métho-
des d'évaluation de l'incidence/efficacité de Paide ju-
gees acceptables par les Maliens comme par les spé-
cialistes des pays donateurs. De ce point de vue, il
s’agira donc d’innover si bien que les résultats ris-
quent de n’avoir quun caractére indicatf. Certains do-
nateuts ont certes téalisé des évaluations de leur pro-
gramme pat pays mais il n’a jamais été entreptis d’en
faire une synthése pour apptécier 'ensemble des re-
tombées de l'aide. A titre de soutien technique, les
Membres du CAD intéressés sont invités 3 désigner
des évaluateurs/économistes qui formuleront des com-
mentaites sur la méthodologie proposée. Coté malien,
un groupe technique ptésidé par la Commission du
Plan fournira réguliérement des avis, en particulier sur
la méthodologie a utiliser.

Il convient par ailleuts, de prévoit un systéme per-
mettant de communiquer les informations sur I'inci-
dence/efficacité de I'aide aux consultants maliens qui
seront chargés de I'évaluaton. Tous les Membres du
CAD et observateurs ayant des activités au Mali se-
ront invités 4 indiquer le nom d’un correspondant sus-
ceptible d’aider le Secrétariat A se procurer ces infor-
mations. Des dispositions seront prises pour assurer la
traduction en frangais d’une synthése des érudes d’éva-
luation. Il a été suggéré de faire don, de cette docu-
mentation, une fois 'examen achevé, 2 un centre ma-
lien de documentation afin d’élargir I"audience sus-
ceptible d’accéder 4 ces informations. A moyen terme,
cela pourrait en outte faciliter les démarches entrepri-
ses par la sociét civile pour rendre les pouvoits pu-
blics davantage comptables de Pefficacité des activités
de développement.

A. Analyse macroéconomique et sociale

Certe section s’appuieta, entre autres, sur la méthodo-
logie employée par Paul Mosley, de I'Université de
Reading, et sur les travaux en cours du Département
de la recherche, Politiques de développement, de la
Banque mondiale, pout procéder i une estimadon des
retombées de I'aide pour la croissance économique et
les exportations, I'épargne, le taux de change, Iinves-
tissement, les dépenses publiques et divers indicateurs
sociaux tels que le taux d’alphabétisation ou espé-
rance de vie. Nota : la CE a déja confié 4 Paul Mosley
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la réalisation des travaux sur ce point concernant le
Mali. Les estimations reposeront sur des séries aussi
longues que possible (4 savoir 1965-1996). L'objectf,
dans cette section, sera de déterminer si les résultats
de cette analyse sont compatibles avec ce qui ressort
des autres sectons de ce chapitre.

B. Programmes d’ajustement structurel

Cette section s’inspirera largement des évaluations réa-
lisées par la Banque mondiale et par certains dona-
teurs bilatéraux (France, Pays-Bas) concernant inci-
dence i ce jour du programme d’ajustement. Comme il
est malaisé d’isoler les retombées du seul financement
de I'ajustement structurel, I'évaluation portera surtout
sur les effets des mesures de réforme adoptées de-
puis le lancement du programme malien d’ajustement
structurel (1988-1995). Ces réformes ont été étayées
par des programmes généraux et sectotiels d’ajuste-
ment dont il sera tenu compte dans I'analyse.

C. Aide-projet

A partir d’un échantillon d’évaluations portant sur des
projets achevés émanant de donateurs aussi divers que
possible, cette section fournira une appréciation syn-
thétique de P'efficacité/des effets de Paide et des en-
seignements qui s’en dégagent. Etant donné la durée
telativement longue des projets, I'analyse portera sur
une période de dix ans (1985-95). L’échantillon de pro-
jets sera choisi sur la base de critéres définis d’un com-
mun accotd, par exemple parmi les projets ayant part-
culi¢rement bien ou mal réussi, les projets cofinancés,
les projets ayant fait appel aux systémes nationaux, les
projets ayant fait largement appel 4 la participation des
groupes bénéficiaires, ou les projets réalisés dans cer-
tains secteurs clés, etc. Une attention particuliére sera
accordée aux résultats des études d’impact, lorsqu'il
en existe, afin de déterminer si les projets ont ateeint
leurs objectifs, certes, mais aussi s’ils sont viables.
Grice 2 'examen de ces érudes d’impacts, on s’effor-
cera également de dire si les donateurs financent des
actvités viables ou non. On s’attachera également i
voir si les lignes directrices du CAD ont été respectées.

D. Assistance technique

Il sera utilisé une technique de sondage semblable 4
celle prévue dans la section C. Cette section fournira
une synthése des évaluations relatives 4 divers pro-
jets. La encore la conformité aux lignes directrices du
CAD sera appréciée. L’accent sera plus particuliére-




ment mis sur la viabilité des activités et sur la mesure
dans laquelle la conception des activités d’assistance
technique tient compte des enseignements du passé et
des préceptes plus récents concernant le développe-
ment institutionnel et le renforcement des capacités.

E. Gestion/modalités de aide

Se fondant sur les conclusions qui se seront dégagées
des quatre sections précédentes, cette section abor-
dera des questions génériques, concernant la gestion
ou les modalités de |’aide, directement induites par les
résultats positifs ou négatifs observés. Ces questions
poutront avoir trait 2 des sujets comme les avantages
et inconvénients respectifs de I'aide multlatérale et
de l'aide bilatérale, la coordination de I’aide, la con-
ception et Pévaluation préalable des projets, la coopé-
ration technique et le développement des capacités,
Paide-programme, la participadon des femmes au dé-
veloppement, les éudes d’impact sur 'environnement,
le soutien du secteur privé ou les pratiques en matiére
de passation des marchés. Une attention partculiére
pourrait étre portée aux problémes soulevés, 4 terme,
par la dépendance a I'égard de I'aide {caractérisée par
une situation selon laquelle 'économie d’un pays pat-
tenaire ne peut étre soutenue sans apports financiers
extérieurs).

IV. POSSIBILITES D’AMELIORATION DE
L’EFFICACITE DE L’AIDE GRACE A UN

RENFORCEMENT DE LA GESTION ET DE
LA PRISE EN MAIN A L’ECHELON LOCAL

Dans ce chapitre, on partira du principe que les ensei-
gnements qui ressortent des trois chapitres précédents
peuvent constituer un bon point de départ pour dé-
terminer les améliorations i apporter, qu’il s’agisse de
généraliser les pratiques les plus efficaces ou de mo-
difier celles qui portent atteinte & I'efficacité de I'aide.

A. Modifier la structure des incitations afin
de laisser une plus large place a Pinitiative
locale et d’encourager la prise en main par
la population locale

Cette section étudiera comment intégrer I'aide aux strue-
tures nationales en modifiant les systémes d'incitation
mis en place par le Mali et les donateurs, lesquels
conduisent 4 privilégier la mobilisation et le
décaissement aux dépens de la prise en main par la
population locale et de la viabilité, conditions pourtant

indispensables & une amélioration de efficacité de
I'aide. II sera défini des ctitéres qualitatifs et non quan-
titatifs de performance. L’accent sera mis sur le ren-
forcement des systémes nationaux, et non sur les
moyens qui s’offrent de les court-circuiter par des
structures paralléles, et sur la mise en place de mesu-
res de redressement en cas de médiocre performance
(prévoyant, par exemple, le remboursement des fonds
qui n'ont pas été¢ udlisés a bon escient).

B. Maximiser les retombées locales de ’aide

Dans cette section, on s’attachera 4 érudier comment
améliorer la gestion et 'exécution, 3 Iéchelon local,
des activités de développement financées par Iaide,
délier les marchés afin d’en ouvrir 'accés aux fournis-
seurs locaux, harmoniser les procédures appliquées
par les donateurs et les rendre compatibles avec cel-
les en vigueur 3 J’échelon local, employer du person-
nel local pour les activités d’aide et dans les représen-
tations locales, inciter les populations locales 4 pren-
dre en main les programmes et projets et en revoir la
conception en foncton de cet objectf, s"orienter vers
une aide-programme qui faciliterait tous ces change-
ments. On examinera également comment préciser la
distinction entre le role de Iétat, qui est d’assurer la
gestion et la coordination de P'aide, et celui du secteur
privé et de la sociéeé civile (qui est par exemple d’as-
surer I'exécution des projets), remplagant partout ol
c’est possible les expatriés par des consultants locaux
et attéruant les contraintes excessives que les exigen-
ces des donateurs imposent aux capacités locales.

C. Tenir davantage compte des
particularités locales dans les programmes
d’aide financés par les donateurs

Cette section examinera comment revoir les modalités
d’acheminement de I'aide de maniére 2 laisser 'inida-
tive au pays partenaire, ce qui permettrait de mieux
adapter les programmes d’aide 4 la situation locale, les
possibilités qui s’offrent de déléguer davantage le pou-
voir décisionnel aux personnes qui se trouvent sur le
terrain, les mécanismes 4 mettre en place pour renfor-
cer le dialogue avec les partenaires locaux, pour adap-
ter 'aide aux besoins exprimés au lieu de I'imposer de
Iextérieur et pour réduire le taux de rotation des ef-
fectifs des représentations locales et du siege des or-
ganismes d’zide de maniére 3 favoriser la continuité et
la connaissance de 'environnement local,
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D. S’orienter vers un contrat de partenariat
pour le développement

Un tel contrat implique forcément une modification
radicale de la relation d’aide, avec une définition des
responsabilités conjointes, des responsabilités du pays
en développement et des responsabilités des partenai-
res extérieurs selon les grandes lignes exposées dans
le document sur e réle de la coopération pour le
développement a I'aube du XXIéme siécle (OCDE,
Paris, 19906). Il convient de revoir les conditionnalités
lices aux projets, afin de fixer des objectifs communs
aux activités de développement et d’'imposer des obli-
gations de résultat. Les partenaires extérieurs doivent
assouplir progressivement les conditions dont sont
assorties les ressources en échange d’une contribu-
tion systématique des autorités locales et de disposi-
tions en vue de la reprise par ces derniéres des actvi-
tés mises en ceuvre. Il convient notamment, de mettre
davantage I'accent sur les programmes d’investisse-
ment sectotiel. De méme, les ressources extéricures
pourraient étre fixées 4 un pourcentage des ressout-
ces intéricures mobilisées (sous forme de recettes
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fiscales, de redevances d’utdlisation ou de contribu-
tions de contrepartie, par exemple) afin de réduire la
dépendance 4 I'égard de l'aide.

Afin de favortiser une évolution dans ce sens, un chan-
gement d’attitude 4 égard de I'aide est indispensable,
au Mali et dans les pays donateurs. 1l faut faire naitre
des pressions privilégiant lobtention de résultats de
meéme que le développement institutionnel/renfotce-
ment des capacités et, d’'une maniére générale, amélio-
rer la transparence des deux cétés. Du cdté des dona-
teurs, le souci premier ne doit plus étre la visibilité
assortie de versements les plus élevés possible mais
Uefficacité et la recherche de retombées a échelon
local. Du c6té malien, il convient de faire davantage
pression en faveur de P'efficacité de I'aide et de mettre
en place des mécanismes susceptibles de rendre ef-
fectivement 'exécutif comptable de l'utilisation qui
est faite des fonds. A cet effet, on pourrait notamment
lancer des campagnes de sensibilisation et d’informa-
tion destinées a ¢largir le débat sur la performance en
maticre de développement et veiller 4 'intégration des
efforts déployés par les partenaires extérieurs.
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ANNEXE 7

Réforme de Uaide au Mali : mise en place du disposirif

INSTITUTIONNEL

I. ATTRIBUTIONS DU DISPOSITIF
INSTITUTIONNEL POUR LA REFORME DU
SYSTEME D’AIDE AU MALI

Un dispositif spécial est proposé pout conduire la 1é-
forme de I'aide au Mali. Ce dispositif, de concertation
et d’action, doit avoir pour mission de parvenir dans le
délai retenu aux objectifs retenus par le programme
pour la réforme de I'aide (voir note sut les objectifs et
le programme de travail) concernant le fonctionne-
ment du systéme de coopération.

Le dispositif institutionnel a une mission de lance-
ment d’une réforme de systéme. Dans un premier temps,
il devra entiérement prendre en charge le démarrage,
le suivi et la réalisation d’activités pardculiéres. Pro-
gressivement cependant, un certain nombre de fonc-
tions lancées par le disposidf devront devenir des

fonctions réguliéres et étre reprises par des insttu-
 tions en place. De fait, le dispositif institutionnel pour
la réforme du systéme d’aide au Mali doit avoir des
fonctions différenciées selon la nature des actions a
entreprendre.

Concrétement, on peut envisager quatre types d’inter-
vention du dispositif qui structureront le programme
de travail présenté ci-dessous.

» La définition et la mise en ceuvre de réformes.

Rentrent dans ce cadre ’harmonisation des procé-
dures et des modalités de la coopération et la ré-
forme du systéme institutionnel de cootdination et
de pilotage du systéme de coopération. Il s’agit de
la tiche la plus spécifique au dispositf institution-
nel de réforme de Iaide, aucune institution actuel-
lement en fonction n’apparaissant en charge de ces
questions.
La préparation et la mise en ceuvre de réformes
relevant des autorités maliennes et des partenai-
res extérieurs a un niveau de décision extérieur
an dispositif. C’est le cas des réformes évoqués
dans Pobjectif 5 ci-dessus concernant le déliement
de I'aide, la suppression des exonérations et la géné-
ralisation de la pratique de la contrepartie.

» L'appui au renforcement des fonctions natjo-
nales de pilotage, coordination, gestion et éva-
luation de I'aide. En cohérence avec les réfor-
mes institutionnelles qui seront proposées, le dis-
positif aura un réle capital pour donner limpul-
sion et les moyens nécessaires aux structutes dési-
gnées pour assumer efficacement leurs charges. En
particulier le dispositif pourra aider & la définition
précise des fonctions et des programmes de tra-
vail, 4 1a mobilisation cootdonnée des appuis, 4 I'ins-
tauration de circuits réguliers d’échanges d'infor-
mation et au suivi des activités. L’ensemble des re-
commandations, faites 4 la réunion de Paris, visant
4 améliorer information sur les activités de coo-
pération rentrent dans le cadre de cette attribudon.
Le suivi et Paccompagnement des principaux
processus de coordination de I'aide. Le disposi-
tf pourra constituer un forum utile  la coordina-
tion effective de 'aide dans les domaines de con-
centration de I'activité des partenaires au dévelop-
pement, tels que les principaux secteurs d’intet-
vention ou les instruments budgétaires (PTT). Le
dispositif ne devra pas intervenir sur le fonds de
ces dossiers (les stratégies sectorielles par exem-
ple), mais pourra au besoin fournir un lieu de con-
certation utile pour parvenir 4 des démarches hat-
monisées. Le dispositif pourra ainsi jouer un rdle
d’incitation (auprés des agences ou des institutions
maliennes) en faveur de pratiques coordonnées (pat
exemple la constitution de programmes et de fonds
communs, la réalisation d’inventaites ou d’évalua-
tions conjointes, la mise en place de mécanismes
de participation de la société civile) ou au contraire
de déconseiller certaines pratiques (comeme la mul-
dplication des structures ad hoc) voite alerter les
partenaires sut certains dysfonctionnements. Le
suivi de différentes démarches de gestion de Iaide
poutra amener la dispositif 2 recommandet certai-
nes démarches par exemple pour la coordination
sectorielle.

Autrement dit, il doit étre clair que le dispositif inst-




tutionnel pour la réforme du systéme d’aide au Mali
doit concentrer son activité sur la réforme des moda-
lités et linflexion des pratiques de la coopération. 11
doit avoir un réle moteur dans ce domaine, jusqu’a
présent pas ou peu pris en charge, en initiant les réfor-
mes, en appuyant la mise en place des fonctions natio-
nales permettant la maitrise de I'aide. Parallélement, le
dispositif peut également remplit le réle, non moins
important, de forum de concertation dans la mise en
ceuvre des processus sectotiels et inter-sectoriels de
cootdination de 'aide, en se concentrant sur les as-
pects de démarches et en se gardant d’intervenir sur
le fonds qui reléve de la compétence des institutions
spécialisées.

La question se posera ultérieurement de savoir si le
dispositif doit avoir des fonctions provisoires ou en
partie permanentes. Le dispositif est congu pour me-
ner a bien une réforme, ce qui est par définition une
fonction provisoire. Cependant, il est envisageable
qu’une structure permanente de concertation entre
administration, donateurs et société civile portant sur
les modalités de la coopération ait un réle utle 3 jouer.
Il est en effet certain que les institutions de pilotage
de I"aide auront pour certaines questions (telles que
les questions de procédute) besoin de cette structure
de concertation pour prendre des décisions avisées et
faisant consensus.

II. DESCRIPTION DU DISPOSITIF

Le dispositf institutionnel serait en premier lieu com-
posé d’une Commission Mixte Mali-Donateuts, ins-
tance de décision, d’'un Comité Technique, chargé de
préparer et d’exécuter les décisions de la Commission
mixte. Ces structures seraient complétées par deux
groupes « informels » de consultation et de proposi-
tion : un « groupe des Maliens » et un « groupe des
donateurs ». L'animadon de 'ensemble du dispositif
serait assuré par un Secrétariat conjoint.

Les membres de ce dispositif institutionnel serajent :

» Les ministres directement impliqués dans les as-
pects de gestion et de coordination de I'aide ainsi
que certains responsables des ministéres concer-
nés.

Les chefs d'agence de coopération et certains de
leurs collaborateurs.

Certaines personnalités indépendantes retenues
pour leur compétence dans le domaine,

Des représentants d’otganisations de la société
civile.

ANNEXE 3

Plus précisément, les différents organes seraient

composés de la maniére suivante.

» La commission mixte serait présidée par le Minis-
tre de 'Economie, du Plan et de Intégration et
serait composé des ministres des Finances, des Af-
faires étrangéres, de la Santé, de I'Agriculture, des
chefs d’agences de coopération et éventuellement
de certaines personnalités indépendantes.

Le Comité Technique serait composé d’une di-
zaine au maximum de membres permanents direc-
tement impliqués dans la gestion de I'aide. Il s’agj-
rait pout moiti¢ de techniciens désignés par les agen-
ces et de responsables des autorités maliennes (di-
tecteurs ou directeurs de CPS), complétés par des
reptésentants d’organisations de la société civile (par
exemple coordinaton des ONG). A ces membres
permanents, seraient adjoints, et sur proposition du
Secrétariat, un petit nombre de personnes ressour-
ces désignées selon la nature des dossiers.

Le groupe des Maliens réunirait des responsables
nationaux (directeurs), des personnalités indépen-
dantes et des membres de la société civile.

Le groupe des donateurs comprendrait les chefs
d’agence de coopération,

Le Secrétariat conjoint serait cornposé dans un pre-
mier temps de deux personnes issues de Iadminis-
tration et du systéme de coopératon.

La Commission mixte se réunirait deux fois par an afin

de :

» Examiner les propositions soumises 4 son atten-
tion par le Comité technique
Examiner le développement de P'action de la coo-
péradon dans les principaux domaines ou se pose
la question de la coordination
Dresser un programme de travail, sous forme de
questions 4 traiter et de réformes & proposer, pour
le Secrétariat conjoint et le Comité technique.

Le Comité technique aurait pour fonction d’instruire
les questions soulevées par la Commission mixte ou
les groupes de travail (cf ci-dessous) et de préparer
des propositions 4 soumettre 2 la décision de la Com-
mission mixte. Le Comité technique se réunirait a I'ini-
tiative du Secrétariat selon les besoins exprimés par le
programme de travail fixé par la Commission mixte.

Les groupes de travail auraient un double réle de con-
sultation et de proposition.

» Les groupes se réuniraient pour émettre des avis
sur les propositions établies par le Comité techni-
que. Dans ce cas les réunions des groupes seraient
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organisées par le Secrétariat dans le cadre du suivi au préalable a P'ordre du jour d’une réunion de la
des travaux du Comité technique. Ils joueraient, Commission mixte.

dans ce sens, le rdle de « comités des sages ».

Les groupes auraient également un pouvoir d’ini-
tative par lintroduction de questions spécifiques
dans le programme de la réforme de P'aide. Ces
questions seraient soumises, selon leur niveau, 2 la
Commission mixte ou au Comité technique. Dans
ce cas, les membres des groupes ptendraient d’eux
méme l'initiative de se réunit. Le bon fonctionne-

Le Secrétariat conjoint serait 'animateur de 'ensem-
ble de ce dispositif. Il préparerait les réunions de la
Commission mixte et du Comité technique, élaborerait
les termes de référence 4 soumettre au Comité techni-
gue, commanditerait et suivrait, en accord avec le Co-
mité technique, les études complémentaites lorsqu'el-
les s’averent nécessaires. Enfin, le Secrétariat pourraic
organiser des réunions des groupes de travail 4 titre
consultatif.

ment de ces groupes permettrait ainsi d’ajouter de
Iz souplesse au dispositf en se réservant le droit
de traiter des questions d’actualité sans les inscrite
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