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AFD : Agence frangaise de développement

BAD : Banque africaine de développement

BID : Banque islamique de developpement

CCTP : Cadre de concertation technique provinciale

CFA : Communauté financiére africaine

CND : Commission nationale de la décentrahsation

CSLP : Cadre stratégique de lutte contre la pauvrete

DCPE : Document cadre de politique économique

DEP : Direction des études et de la planification

DOS : Document d’orientation stratégique

FMI : Fonds moneétaire international

LIPDHD : Lettre d'intention de politique de développement humain durable
LPDRD : Lettre de politique pour le développement rural décentralise
MEBA : Ministére de I’enseignement de base et de |alphabetisation
OCDE : Organisation de coopération et de developpement economique
ONG : Organisation non gouvernementale

ONUSIDA : Institution spécialisée des Nations unies de lutte contre le Sida
0SS : Observatoire du Sahel et du Sahara

PAM : Programme alimentaire mondial

PANE : Plan d’action national pour I’'environnement

PAN/LCD : Programme d’action national de lutte contre la désertification
PAS : Programme d’ajustement structurel

PASA : Programme d’ajustement du secteur agricole

PASEC/T : Programme d’ajustement du secteur des transports

PIB : Produit intérieur brut
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PIP : Programme d’investissement public

PNUD : Programme des Nations Unies pour le développement
PSA : Programme special pour 1" Afrique

PSO : Plan stratégique opérationnel

PTF : Partenaire technique financier

UERD : Unit¢ d’enseignement et de recherche démographique

UNICEF : Institution spécialisée des Nations Unies pour I’enfance



L INTRODUCTION

L un des consensus les plus importants réalises lors de la conférence de Rio de Janeiro (1992)
s'articule autour de la nécessité pour tous les pays de mettre en ceuvre des stratégies nationales
de developpement durable. Le plan d’action ¢laboré a cet effet est connu sous le nom
d’Agenda 2! ou Plan Mondial d" Actions pour le 21éme siécle.

Dans ie souci de definir les lignes directrices devant orienter la mise en ceuvre des stratégies de
developpement durable, Ie Burkina Faso et cing autres pays ont été retenus pour conduire un
processus pilote de dialogue sur les expériences de planification du développement.

Cet exercice mtervient au Burkina Faso dans un contexte global favorable compte tenu des
nouvelles onentations imprimées aux politiques de développement. Qutre |'existence d’un
cadre stratégique de lutte contre la pauvreté, le pays a élaboré plusieurs politiques sectorielles
et transversales qui prennent en compte a la fois la préoccupation de la rationalisation des
interventions et celle de la durabilité des actions de développement.

L’ambition de la strategie nationale de développement durable n’est pas de proposer un
nouveau plan qui se substituerait aux cadres de planification antérieurs, Dans sa finalité, elle
vise @ mettre en cohérence les politiques et programmes en cours d’exécution d’une part ,
d’autre part, a favoriser une meilleure svnergie entre les différentes politiques ou cadres de
référence, en vue d’'un développement durable. a une efficience plus grande dans la mise en
ceuvre des programmes et a une participation accrue effective des acteurs de la société civile
dans la gestion des politiques (depuis la définition jusqu’a I"évaluation).

L’élaboration du présent document fait suite a un rapport préliminaire sur I'état des lieux des
cadres de planification et un guide methodologique pour la conduite des dialogues. Sur cette
base des discussions se sont déroulées au sein de différents groupes d’acteurs dans le pays i )
Directeurs des Etudes et de la Planification et responsables des différents cadres de
planificaton, ii) ONG et mouvements de jeunes, iii) orcanisations paysannes, iv) collectifs
d’organisations de femmes, v) syndicats, mouvements de défense des droits humains et
associations de consommateurs, vi) entreprises et vii) collectivités locales.

Les conclusions et recommandations formulées a I'issue de cet exercice (les lignes directrices)
seront utilisées par I’Organisation de Coopération et de Développement Economique (OCDE)
pour réeévaiuer sa poliique de coopération lors de la session d’automne 2001 des Ministres
charges de la coopération des principaux pays donateurs. Elles contribueront a renforcer
I’assistance technique que le Conseil de la terre apporte aux CNDD. En outre, elles seront
exploitées par le Burkina Faso pour |'élaboration de sa stratégie nationale de developpement
durable.

2. EVOLUTION DES SYSTEMES DE PLANIFICATION AU BURKINA FASO

En accedant a I'indépendance en 1960, l¢ Burkina Faso a opté pour la mise en place d’un
systéme national de planification du developpement économique et social. Trois plans
quinquennaux ont été élaborés, mais le processus n'a pas impliqué suffisamment les acteurs de
la société civile. Cette période il est vrai, se caractérisait par le caractére embryonnaire des
organisations de la sociéte civile, a exception des syndicats.
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A parur de 'avénement de la revolution en 1983, I'option est prise en faveur d’un
développement participatif. Des lors, les autorités nationales vont mettre ["accent sur deux
orientations essentielles : la mise en ceuvre systématique du processus de planification dans
tous les secteurs d’activités d'une part et, d’autre part, I'implication des communautés de base
aux differents miveaux de ce processus de plamfication.

Ces nouvelles orientations vont se traduire par I'élaboration, a pariir de 1986, de plans
guinquennaux comportant des objectifs quantifiés et des strategies pour les atteindre. Il est a
noter que la démarche adoptée s’est appuyee sur une forte participation populaire sous forme
de «débat pubiicy

Mais, |'exécution des plans quinquennaux a eté perturbée a partir de 1991 par 'adoption des
programmes d’ajustement structurel (PAS) que I’Etat et les institutions financiéres
internationales considéraient comme une réponse i la crise (détérioration persistante des
finances publiques et de la balance des paiements).

L’adoption des PAS a échipsé le deuxiéme plan quinguennal au profit de la planification
glissante et du programme triennal d’investissements publics (PIP). Ce nouveau systéme de
planification a été entravé par la faiblesse des ressources financiéres maobilisables au
niveau du budget de I'Etat. De plus, il convient de mentionner que les PIP ne prennent
en compte que les activités menées au niveau de I'administration centrale.

Les effets induits par les pohtiques d’ajustement structurel et la dévaluation du franc CFA ont
engendre un affaiblissement de Pappareil de production et une paupérisation geénéralisée
qui affecte tres durement les couches les plus démunies. La prise de conscience des effets
sociaux pervers induits par les PAS et de la situation dramatique que connait le pays a
conduit le Gouvernement a identifier la lutte contre la pauvreté comme |'objectif prioritaire des
politiques a metire en ceuvre au cours de la décennie 1995/2005

Afin de favoriser une cohérence globale des politiques sectorielles. mais aussi de prendre
en compte I'ensemble des préoccupations du développement, la lettre d’intention de politique
de developpement humain durable (LIPDHD) elaborée en 1995 met I"accent sur la necessité de
promouvoir la sécurité humaine par 'accés de chaque Burkinabé a un emploi rémunérateur,
aux soins meédicaux préventifs et curatifs, a la sécurité alimentaire, environnementale,
individuelle et politique.

Dans le prolongement de la LIPDH, les autonités burkinabé ont élaboré en 1999, avec I'appui
des partenaires extérieurs, un cadre stratégique de lutte contre la pauvrete (CSLP). Cadre de
référence et de coopération entre le Burkina Faso et les partenaires au développement, le
CSLP constitue désormais la pierre angulaire de ['ensemble des politiques de
développement. En effet, ce cadre a pour ambition d’améliorer I'accés de la frange
pauvre de la population (45,3%) aux services sociaux de base, notamment dans les
secteurs de I'éducation, de la santé, de I'eau et de I'emploi. Un autre objectif important
retenu concerne la réduction des disparités régionales et des inégalités liées a la situation
socio-économique et au genre. La démarche préconisée par le CSLP vise a permettre au
Gouvernement de mieux valoriser I'aide au développement.
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3 DESCRIPTION ET ANALYSE COMPARATIVE DES CADRES DE
D'ORIENTATION STRATEGIQUE

3.1 Description des documents d’orientation stratégique

La LIPDHD et d’un pont de vue operationnel, le cadre stratégique de lutte contre la pauvrete
constituent la charpente de la nouvelle strategie de developpement économique du Burkina
Faso Dans le méme temps, le pays se trouve engagé dans d’autres processus de planification a
caractere sectoriel ou transversal dont les mecanismes darticulation avec le CSLP restent
encore a parfaire.

Nous appellerons cadres et plans sectoriels, ceux dont I"exécution se fait essentiellement au
sein d’un département ministériel sectoriel, méme si les orientations dégagées sont a prendre en
considération par les autres départements. Les documents d’orientation stratégique a vocation
transversale sont a considérer comme cadre référentiel et structurant pour les autres
Documents d’orientation stralégique a caractére secioriel

* le Plan Décennal de Développement de I’ Education de Base (2000/2009) .

« le Plan Stratégique de la Recherche Scientifique ,

o la Lettre de Politique pour le Développement Agricole (LPDA)

¢ |e Plan Stratégique Opérationnel (PSO)

» le Programme d’lnvestissement du Secteur Agricole

e e Document Stratégique d’'Orientation, de Croissance Durable de I’Agriculture et de
I'Elevage :

¢ le Plan d’Action pour I'Elevage ;

¢ le Programme d’Action National de Lutte contre la Désertification (PAN/LCD) ,

o la Stratégie Nationale et le Programme d’ Action en matiére de Diversité Biologique ;
« le Document de Politique Sanitaire National

» |e Plan d’Action pour la Survie, la Protection et le Développement de I'Enfant ;

le Programme du Secteur des Transports et du Tounsme ;

le Plan d’ Action pour la Sécurité Alimentaire
Documents d ‘orientation stratégique a caractére transversal

o les Textes d’Orientation pour la Décentralisation |



e ia Polinque Nationale de Population :

¢ ie Cadre Stratégique de Lutte contre la Pauvrete ;

e le Document Cadre de Politique Economique (DCPE) ;

¢ le Document Cadre de Strategie de Valorisation de I'Expertise Nationale |
e le Plan National de la Bonne Gouvernance ;

e |e Plan d’ Action pour la Promotion de la Femme ;

le Plan d’ Action National pour I’Environnement
3.2 Analyse comparative des documents d’orientation stratégique

L’analvse comparative permet d’aborder globalement les cadres d’onentation stratégique.
qu’ils soient de type sectoriel ou transversal a partir d’une grille unique de lecture, avec pour
objectif d’en cerner :

s e contexte ;

s les acteurs ;

¢ |le mode d’intégration des institutions et des initiatives |
s le processus ;

e les impacts.

Il n'était pas possible, dans le cadre de cet exercice de mener une analyse approfondie et
exhaustive des documents d’orientation stratégique et des modalités de leur mise en ceuvre.
Une etude préliminaire a permis de décrire la plupart d’entre eux, avant d’examiner de fagon
plus détaillée trois cas (le Cadre Stratégique de Lutte contre la Pauvreté, le Plan d "Action
MNational de Lutte contre la Pauvreté, la Politique Nationale de Population).

3.2.1. Contexte des processus de planification

L'iniuative de 1'élaboration des cadres de planification renvoie & des motivations diverses.
Ainsi, dans le cas du plan décennal de I'éducation de base tout comme pour ['élaboration du
plan stratégique de la recherche scientifique ou de la politique de décentralisation, ce sont les
préoccupations nationales, en particulier la forte demande sociale et les pressions exercées par
certains groupes d’acteurs qui sont a la base des processus de planification. Il convient de
signaler que ces processus s'inscrivent dans un contexte marqué par des changements
institutionnels profonds (remise en cause du rdle de I’Etat en tant qu’opérateur dominant du
développement rural, émergence de nouvelles catégories d’acteurs qui aspirent a conquénr de
nouveaux espaces de negociation, etc.).

Pour ce qui concerne les cadres de planification articulés autour des problématiques de la
population, du genre, de la protection de I'enfant et de la lutte contre la pauvreté, ils sont le
résultat de consensus internationaux réalisés au cours de rencontres importantes comme le



sommet mondial pour les enfants tenu @ New York en 1990, celui de Rio sur I’Environnement
et le developpement durabie (1992), du Cawe sur la Population (1994), de Beijing sur les
femmes ( 1995}. de Copenhague sur le Développement social (1996)

Dans la méme logique, la ratification par le Burkina Faso de certaines conventions
internationales constitue le soubassement de processus de pianification comme dans le cas de
Pelaboration du programme national de lutte contre la désertification et de la préparation du
plan d'action en matiére de diversité biologique

Le dernier cas de figure concerne les processus de planification qui découlent des exigences
formulees par certains partenaires au developpement dans le cadre de la mise en ceuvre des
politiques d’ajustement structurel a caractére giobal (DCPE), puis sectoriel (PASA,
PASEC/T...).

Il est a noter que chaque fois que ces processus de planification ont éte initiés sur la base d’une
conditionnalité externe, les autorités nationales ont cherché & transformer cette contrainte en
opportunité (mise en cohérence des politiques et programmes en cours d'exécution ou
d’elaboration).

Du point de vue des objectifs poursuivis, les plans et les cadres sectoriels se sont surtour
emplovés a defimir des lignes d’action articulées autour de la consolidation des acquis daas le
sacteur concemne et/ou de la promotion de nouvelles actions pertinentcs au plan institutionnel,
¢conomique, orgamisationnel, etc. Les plans et cadres transversaux, pour ce qui les concerne,
ont cherché & privilégier des mesures qui constituent des actions intersectorieiles comme ie
développement des ressources humaines, la lutte contre la pauvrete, P"amélioration de la
gestion de environnement et la promotion des femmes dans le développement écononuque et
social

1.2.2 Acteurs

Les modalités d'implication des acteurs dans les processus de planification sont diverses et
multiformes. A la limite, on pourrait dire qu’il existe autant de formules d"implication qu’il v 2
de processus de planification. Toutefois, ces diverses formes d’implication peuvent é&tre
regroupées pour l'essentiel en trois cas de figure.

Le premier cas de figure concerne les modes d’implication qui se fondent sur une approche
technocratique et centralisée tendant a confiner les acteurs de la sociéte civile dans une position
marginale et & donner une position largement dominante aux institutions €tatiques. Dans le cas
de I'élaboration du plan décennal de développement de I'éducation de base, les institutions
publiques directement concernées ont coilaboré de facon étroite avec les agences de
cooperation intervenant dans le secteur. En revanche, les partenaires sociaux n’ont été associés
au processus qu’au moment de la validation du plan. 1l en va de méme pour ce qui concerne le
document cadre de politique économique qui a été élaboré par les cadres techniques du
Ministéere chargé de I’économie et des finances en collaboration avec les experts de la Banque
Mondiale et du FML.

l.e deuxieme cas de figure regroupe les modalités d’implication qui relévent de processus de
planification caractérisés par un eflort d’ouverture en direction de la société civile et des



operateurs privés. Il reste que la qualité de cette implication n’est pas toujours satisfaisante.
Par exemple, dans le cas du processus d’¢laboration du PSO, il n’a pas été possible d’établir
des mecamismes participatifs offrant aux organisations de Ia société civile et aux opérateurs
prives les moyens de defimr leur vision propre et de formuler des propositions prenant en
compte ieurs préoccupations spécifiques et leur expérience acquise sur le terrain.

Cette remarque s'applique également a ia politique nationale de population dont la démarche
d’¢élaboration a mis a I'écart plusieurs groupes d’acteurs de la société civile qui sont porteurs
de visions et de propositions en matiére d’orientations politiques et de stratégies d’intervention
(organisations syndicales, mouvements de défense des droits humains, organisations de
jeunesse, groupements de femmes). De méme, pour ce qui concerne le cadre stratégique de
lutte contre la pauvreté, on constate que la participation du secteur privé est trés faible, en
dépit du souhait imtial des responsables du Ministére chargé de I’économie et des finances. Le
desinteret de ces acteurs a eté renforce par le fait que les concertations sur les stratégies de
lutte contre la pauvreté ont ete dominees par des debats ayant un caractére trés technique, sans
que les acteurs de la sociéte civile aient éte véritablement préparés a contribuer.

Les acteurs de la societe civile estiment en genéral que bien qu’impliqués, leurs préoccupations
ne sont pas a proprement dit prises en compte. Par exemple, la réforme de I’administration,
initiee par le Ministére de la Fonction Publique et du Développement institutionnel a invité les
syndicats a s'imphquer dans les differents travaux et ctapes d’elaboration. En dépit du
desaccord des centrales syndicales sur le contenu du document, le projet a ét€ soumis et voté a
I'assemblee nationale. Ce point de vue venant des syndicarts illustre le désenchantement, le
sentiment qu'il n’y a pas d’enjeu véritable pour la participation . Plusieurs acteurs de la société
civile estiment ainsi qu’il s’agit d'un simulacre d'implication dans la majorite des cas.

Le troisiéme cas de figure porte sur "ensemble des stratégies d’implication dont la mise en
ceuvre s est traduite par des progrés reels en matiére de responsabilisation des différents
acteurs concernés. Durant le processus de formulation de ia politique de décentralisation et du
PAN/LCD par exemple, on a pu observer une amélioration notable de la qualité de
I'implication des acteurs a partir d’'une combinaison réussie de différents mécanismes,
notamment les groupes de reflexion, les comiteés de pilotage et les ateliers de concertation.
Méme 5'il existe encore des insuffisances importantes, les innovations introduites indiquent la
voie a Sulvre.

Au plan général, la stratégie d'implication des acteurs se heurte a plusieurs types de
contraintes. La premiére concerne les modalités de mise en place et de fonctionnement des
structures de concertation et de pilotage. En effet, les mécamismes de représentation des
acteurs au sein de ces structures ne tiennent pas toujours compte de la capacité des
mandataires désignés a apporter une contribution significative dans le processus de
planification. Cette remarque fait référence surtout a la participation des acteurs aux forums et
a des rencontres plus élargies. Il apparait clairement que les représentanis des services
techniques tout comme ceux des orzanisations de la sociéte civile ne sont pas toujours en
mesure de nouer un dialogue fécond entre leurs institutions d’origine et les cadres de
planification dans lesquels ils sont mandates

Pareille situation s’explique en partie par le fait que le choix des institutions & impliquer dans

un processus de planification est généralement laissé a la discrétion de la structure qui en
assure le pilotage.



Les acteurs de la société civile estiment qu'ils faut laisser leurs coordinations existantes
proceder a la désignation des personnes a mandater. Par exemple, le CCOF (Cadre de
Concertation des Organisations faitieres) regroupant certaines organisations paysannes a
V'echelle nationale, estime que les comités de pilotage doivent s’adresser exclusivement aux
institutions paysannes, afin que celles-ci fassent le choix de la personne devant la représenter,
au lieu de coopter une personne ou une organisation membre ayant les faveurs du principal
bailleur du processus

Les délais impartis ne permettent pas d’évaluer la capacité des différentes institutions a
s'imphquer réellement dans les processus, ni d’examiner attentivement, au sein de linstitution,
les profils des agents avant de désigner les mandataires.

L’absence de cahier de charge pour ces représentants fait que leurs réles au sein des cadres de
pilotage ne sont généralement pas précisés. Lorsque des termes de référence sont définis, les
représentants n'ont pas de mandat clairement délimité et il n'existe pas de procédure
d’évaluation de la qualité de leur implication dans les processus. En somme, 'inexistence de
cahier de charge comportant des procédures de sanctions (positives ou négatives selon les cas)
explique le manque de motivation des mandataires et la faible rigueur dont ils font preuve dans
I"accomplissement de leurs tiches.

Cette limite est ageravée par le fait que les représentants des institutions dans les comités de
pilotage changent d’une réunion a une autre ; ce qui compromet la continuité du suivi du
processus de planification. Une autre contrainte concerne ’absence de mécanmismes destinés a
garantir une preparation préalable suffisante des differentes rencontres (forums, comités de
pilotage. réunions de travail). Les acteurs qui prennent part aux réunions recoivent les
documents préparatoires, le plus souvent, la veille de la rencontre, parfois le jour méme. Dans
de telles conditions, ils n'ont pas la possibilité d’apporter une contribution prenant en compte

toute I'expérience des groupes d’acteurs ou des institutions auxquels ils appartiennent.

Les comités de pilotage seraient formeés le plus souvent, en majorité par les cadres de
I"administration, ce qui ne donne pas suffisamment de poids a la présence des organisations de
la société civile,

Par ailleurs, ces comités n'ont pas un pouvoir suffisant pour contrebalancer les structures
administratives de décision proprement dites. Il n’est pas rare de voir des départements
ministériels remettre en cause les orientations définies par les comités de pilotage.

Les organisations paysannes indiquent que les principales décisions relatives a la mise en place
du Plan d’action OPA ne rencontrent pas leur assentiment et que cette opimon avait déja été
transmise aux autorités nationales. En outre, elles n’auraient pas été associés au processus de
selection de I'opérateur, alors qu’elles souhaitent que leurs avis solent pris en consideration, Ce
réle consultatif auquel elles restent confinées pour des questions aussi importantes est
insatisfaisant pour elles.

Certains partenaires au développement ont tendance a imposer leurs vues de facon indirecte et
non visible, ce qui leur donne un réle prépondérant (par exemple 1'Union Européenne pour le
dispositit de mise en ceuvre du plan d’action OPA, selon 'appréciation du CCOF). Cela



s'explique en partie par le fait que la partie n’assume pas véritablement sa part de
responsabilité dans le leadership de la coordination de Iaide.

Sur un plan proprement pédagogique, les acteurs qui ne sont pas alphabétisés en francais
eprouvent de réelles difficultés a s'impliquer dans les concertations a cause de I'inexistence de
dispositifs permettant d’assurer leur mise a niveau (traduction des documents de base dans les
langues nationales) et de définir un canevas de travail qui leur convienne. Les acteurs de la
societé civile ne sont pas toujours en mesure de participer pleinement aux débats. Ils ont besoin
de mediateurs qui les aident a comprendre de maniére approfondie les termes des débats. Cela
est indispensable pour leur permettre d’exprimer leurs préoccupations et propositions.

Tout laisse penser que si les acteurs ne s'impliquent pas avec enthousiasme dans les exercices
de planification, c’est parce qu’ils sont sollicités a posteriori, lorsque les processus sont déja
congus et leurs modahtés de conduite définies. Pour ce qui concerne de fagon plus spécifique
les acteurs de la société civile, ils ont le sentiment que leur implication dans les processus sert
simplement de faire valoir et de source de légitimité aux institutions étatiques dans la mesure
ou rien ne permet de garantir que leurs points de vue seront réellement pris en compte.

Mais, le constat de la faible implication des organmisations de la soci€té civile dans les processus
de planification renvoie également au fonctionnement interne de ces organisations qui ne
permet pas toujours de garantir une préparation satisfaisante des réunions et un choix judicieux
des représentants au sein des différents cadres de concertation. En effet, on constate que ces
organisations sont, la plupart du temps, portées par un noyau de responsables qui prennent
seuls toutes les iitiatives et les décisions sans consultation préalable avec la base, Cet état de
fait pose plusieurs problémes ayant trait au fonctionnement interne de ces organisations, a la
legitimite de leurs responsables ainsi qu’a la diffusion des informations.

Les partenaires au développement affichent une motivation a appuyer la quasi-totalité des
processus de planification. Toutefois, leur mtervention pose de multiples problémes. Désireux
de respecter leurs propres échéances, les partenaires au développement ont imprimé aux
processus de planification des rythmes de progression qui sont souvent préjudiciables & la
qualité du travail effectue (collecte de données préalables, évaluation des actions en cours,
concertation entre les acteurs, etc.). Le présent exercice n’échappe pas a cette exigence

Plutdt que de raisonner le rythme de progression des exercices sur la base de leur agenda
propre, les acteurs nationaux ont cherché a répondre aux sollicitations des partenaires au
développement, notamment en termes de calendrier ; le respect des echeances constituant un
critére d’évaluation des processus et une condition pour |'obtention des tranches de
financement.

Sur un autre plan, on constate que les efforts financiers consentis par les partenaires au
développement pour soutenir les processus de concertation ne permettent pas toujours de faire
face aux exigences. Cette pénurie de ressources financiéres tend a anmihiler les efforts entrepris

ar les diftérents segments de la société civile en vue de développer des mécanismes internes
de concertation.

3.2.3 Intégration des institutions et des initiatives



La problematique de I'intégration des institutions et des initiatives doit étre abordée d’une part
sous l'angle du pilotage des processus et, d'autre part du point de vue de Iarticulation entre
les differents cadres de plamfication

Au premier niveau qui est celui des mécanismes de pilotage, deux axes majeurs se dessinent : i)
le recours a4 la DEP ou a une Direction technique et ii) 'option de mise en place d’une
structure speclalisée (secrétariat techmque de coordination, secrétariat permanent ou comité
national).

L experience revele que U'implication des DEP dans les processus de planification ne garantit
pas toujours une cohérence horizontale suffisante. La préparation de la politique nationale de
population en fournit une illustration éloquente. L'implication des DEP de différents Ministéres
techmiques dans ce processus n'a pas réellement contribué 4 améliorer les stratégies sectorielles
dans le sens souhaité.

Dans le cas de la politique de decentralisation, on constate que la CND participe a différents
comites de pilotage, ainsi qu’a la formulation de politiques. Cette situation lui permet de faire
connaitre les orientations et les principes retenus dans le cadre de la décentralisation. Mais,
dans la mesure ou il n'existe aucun dispositif specifique pour la prise en compte de ces
orientations dans les projets et programmes d’intervention, les démarches d’appui comportent
encore de nombreuses limites.

Pour ce qui concerne le processus d’élaboration du PAN/LCD, les orientations dégagées sont
insuffisamment prises en compte par d’autres départements ministériels impliqués dans la
gestion des ressources naturelles. Au sein méme du Ministére chargé de 'environnement et de
'eau. on constate que la préparation du PAN/LCD ne s’est pas effectuée en synergie suffisante
avec les deux autres conventions relatives a la diversité biologique et au changement
climatique : et cela malgre le fait que le SP/CONAGESE soit le point focal de ces trois
conventions.

Sagissant du cadre stratégique de lutte contre la pauvreté, il a été élaboré 4 un moment ou la
plupart des autres politiques sectorielles existaient déja. Le CSLP a incorpore les orientations,
les objectifs et les réformes envisagées dans certains secteurs (éducation de base et santé
essentiellement) en vy ajoutant de nouveaux indicateurs. Dans sa formulation actuelle, le CSLP
ne constitue pas un cadre de référence pour ['ensemble des secteurs qui la méconnaissent pour
la plupart. Si référence est faite par exemple 4 'environnement, on n’explicite pas les modalités
de prise en compte de ces questions dans les autres politiques sectorielles, les liens entre
lenvironnement et la pauvreté ne sont pas explicités, m les indicateurs specifiques qui en
découlent.

Par ailleurs, 1l n’y a pas eu d’innovations majeures pour ce qui concerne les indicateurs définis,
méme pour ces secteurs. De plus, le CSLP n’a pas induit une modification des orientations des
diverses politiques sectorielles, Tl v a une tendance des partenaires au developpement 4 plaquer
des schémas prédéterminés, sans effectuer I'effort de les internaliser en faisant le bilan de
I"existant et en examinant la mesure dans laquelle des formes de synergie pouvaient étre
trouvées (depuis 1'élaboration jusqu’a la mise en ceuvre), C’est le cas du CSLP, mais aussi du
PAN/LCD



Les comités de pilotage et organes techniques d’exécution se sont heurtés a des contraintes
reperables aux niveaux suivants :

s |a faible qualité de la participation des institutions publiques dont les représentants ne sont
pas toujours les mieux indigués pour s'impliquer dans les processus. Dans les rares cas ou
"mstitution procede a un choix judicieux de son représentant, elle n’accorde pas une
attenuion suffisante a la préparation des réunions et 4 I'examen des resultats issus des
rravaux auxqueis son mandataire a pris part ,

¢ |la faiblesse ou I'absence d’une autorite conférée pour assurer le suivi et veiller a la prise en
compte des orientations et des stratégies retenues. On est |a en presence de 'une des hmites
essentielles des dispositifs mis en place pour le pilotage des processus de planification. En
effet, ces dispositifs nont pas Pautorité suffisante pour négocier avec les institutions
étatiques et, au besoin, les contraindre a traduire dans leurs politiques sectorielles les
orientations et les stratégies definies par les cadres de planification ;

* linsuffisance de la communication au sein des DEP ; les personnes mandatées détiennent
exclusivement I'information ; deux facteurs expliquent une telle situation: l'absence de
compte rendu effectué par la personne mandatée, la non disponibilite traduisant le relatif
desintérét des responsables de service s'étant faits représentés. En tout tat de cause c'est le
fonctionnement méme du département qui est en cause. Les DEP se trouvent confrontées &
la faiblesse de leurs ressources humaines et de leurs moyens d’intervention alors qu’elles
"objet de multiples sollicitations. Certaines DEP sont plus interessées 4 leurs activités de
passation de marchés qu’a leur fonction de planification, de suivi et de mise en synergie
avec d’autres départements ministériels.

e ['absence de mémoire effective au sein des institutions publiques. Lorsque la personne ayant
accumnule les informations sur l'inter action avec un processus localisé dans un autre
département ministériel s’en va, toute la connaissance accumulée disparait et la nouvelle
personne mandatée part de quasiment rien. Lorsqu’il est momentanément indisponible
I"implication de tout le département se trouve fortement handicapee

e la faiblesse des capacités d’intervention des organes techniques charges de
I"opérationnalisation des différents cadres de planification (secrétariat permanent, secrétariat
exécutif, . j. Ces structures n'ont pas toujours les compétences requises et elles ne
disposent pas d’équipes plunidisciplinaires pouvant impulser et animer un processus de
dialogue, proposer des procédures de travail susceptibles de renforcer les synergies et les
complémentarités entre les cadres de planification et les différentes politiques sectorielles. 1I
est clair que le mode de constitution des équipes qui animent les organes techniques et les
conditions de rémunération qui sont proposées ne permettent pas de mobiliser 'expertise
nationale la plus appropriée (en termes de compétences professionnelles et de niveau
d’autonomie). Ceux-ci ne sont pas toujours sélectionnés effectivement sur la base de la
compétence, mais d’affinités autres. Cette situation serait aggravée par le fait qu’il n’y a pas
de procédures fiables de mesure des performances des équipes sur le plan technique et de la
gestion. En outre, des sanctions ne sont pas prises en fonction des performances et de la
qualité de la gestion. Ceci constitue le facteur essentiel de la mauvaise gouvernance, et de la
faihle efficacité dans |'opérationnalisation des politiques a travers des programmes.



En ce qui concerne le volet décentralisé des exercices de planification, on constate que certains
processus ont développé des cadres ad hoc, avant de s’ajuster par la valorisation de cadres
préalablement existants, notamment les CCTP, sans toutefois parvenir a leur insuffler un réel

AYNAITISITE.

De fagon genérale, la faible fonctionnalite des mécanismes de pilotage (irréguiarité, qualité de
la participation) fait qu’ils n’ont pas pu developper une capaciteé suffisante pour assurer un
sutvi efficace des decisions arrétées et favoriser la coordination et la mise en coherence des
processus. Ce constat pose avec acuité la question du cadre de coordination et de [autorité
politique pouvant relayer et veiller 4 la mise en ceuvre effective des onentations dégagées. Pour
quils scient réellement efficaces, de tels cadres devraient regrouper les principaux
représentants des différents segments de la société (institutions publiques et acteurs non
gouvernementaux) et disposer d’une autorité suffisante (en termes de relais) pour superviser
les exercices de planification et créer les conditions d’une mise en ceuvre concertée des
politiques et des plans.

Le Ministére de I’Economie et des Finances en charge de la coordination de aide et de la
planification du développement ne parvient pas a assumer de fagon satisfaisante les missions
qui lut sont confiées. En effet, ce département ne dispose pas de ['autorité suffisante pour
impulser de fagon efficace une dynamique de coordination de [*aide et de I'intervention des
autres départements ministériels. Par ailleurs, méme en son sein la coordination entre les
différents services et leur mise en synergie restent a parfaire.

Les ressources humaines, en quantité et en qualité font en outre défaut, comme c’est le cas
patent de la Direction de la Coordination de I'Aide Publique, logée 4 la DGCOOP (Ministere
de I'Economie et des Finances).

Dans le domaine de la coopération avec les partenaires au developpement, certains processus
ont cherché a développer un dialogue régulier avec les partenaires au developpement en
s'appuyant sur les mécanismes de concertation mis en place par ces derniers. D’autres, en
revanche, ont privilégi¢ les relations bilatérales avec les partenaires de coopération.

D’une certaine facon, les partenaires au développement (3 quelques exceptions pres) ont eu
tendance a développer des attitudes sectaires. Chacun d’entre eux préfére privilégier les
exercices répondant 4 ses préoccupations, sans tenir compte des dynamiques en cours sur le
terrain ni chercher i encourager une mise en synergie des cadres de planification et des
politiques. Le PNDSA 11 (Programme National de Développement des Services Agricoles)
financé par la Banque Mondiale a mis en place dans six provinces des dispositifs de
concertation des organisations de producteurs : plusieurs responsables de producteurs estiment
que ce dispositif est redondant avec les Unions déja existantes et qui auraient pu,
progressivement jouer les mémes roles que le dispositif créé. En fin de compte, ils épousent la
stratégie suggérée pour pouvoir capter les fonds mais estiment qu’il n’y a pas de durabilite
pour un te! dispositif.

La priorité que chaque bailleur de fonds accorde 4 ses propres options en matiére d’objectifs,
F

de critéres d’évaluation et de procédures de financement tend a enfermer les processus de
planification dans une logique de fonctionnement en vase clos.



Ainsi. plusieurs processus de planification sont pilotés concomitamment par un méme
département ministériel, mais de fagon totalement déconnectée les uns des autres, C'est le cas
par exemple du programme d’action national de lutte contre la désertification et du programme
d’actions en matiére de diversité biologique glaborés sous I'égide du CONAGESE. On pourrait
zzalement citer Uexemple de la politique nationale de population et du CSLP dont le pilotage
est assure par le Ministére chargé de I"économie et des finances. Une telle situation semble
arranger egalement les acteurs nationaux puisqu’elle leur permet de mobiliser des ressources
financiéres externes. Ainsi, chaque processus est pergu comme un nouveau canal potentiel de
mobilisation de "aide

L’évaluation des systémes de coopération devrait prendre en compte deux gquestions
importantes

o l'absence ou la difficulté de concertation au sein des partenaires au développement eux-
mémes. Dans certains secteurs, il existe des exceptions notables qui méritent d’étre
soulignées. C’est le cas notamment de la concertation autour du processus de la
décentralisation, de 'appui au secteur de I'éducation et aux plans environnementaux
{specifiquement le PAN/LCD) ;

¢ la faiblesse de la coordination des politiques de développement et de I'affirmation d’un
véritable leadership national.

3.2.4 FProcessus

Du point de vue de leur déroulement, les processus de planification sont structurés en plusieurs
étapes et ont fait I'objet de procédures de validation 4 différents niveaux : i) une validation
interne au niveau des DEP des départements ministériels, ii) une validation sociale au cours de
séminaires décentralisés et/ou nationaux et iii) une approbation officielle en Conseil des
Ministres. Dans les cas particuliers du PANE et de la politique nationale de population, les
legons tirées de leur mise en ceuvre ont conduit a envisager la révision de ces cadres de
planification,

Dans la quasi-totalité des cas, les processus de planification ont été largement dépendants des
financements extérieurs, L’appui du Gouvernement s’est réduit, pour 'essentiel, a la mise a
disposition d’agents et de locaux. Dans les rares cas ou cet appui s’est fait sous la forme d’une
allocation budgeétaire en faveur des structures de pilotage, les montants décaissés revétent un
caractére symbolique si on les rapporte au volume des besoins de financement identifiés.

L'appui des partenaires au développement a revétu, selon les situations, des formes differentes.
Dans le cas du processus de décentralisation, ils ont apporté leur concours de maniere
concertée et exemplaire dans le cadre de fonds fongibles. Cette démarche qui est unique en son
genre a facilité la mise en ceuvre d’'un véritable programme et évité la lourdeur des procédures
comptables et administratives. En revanche, dans le cadre de la préparation du PAN/LCD, les

1odalités de financement ont souffert principalement de I'absence de flexibilité des partenaires
financiers dans 1'élaboration des budgers ainsi que de I'option de ces mémes partenaires a
financer les actions au cas par cas.

1l convient de souligner que les partenaires au développement se sont toujours refuses a
contribuer 4 la prise en charge méme partielle d’une expertise nationale pour une durée



determinee. De méme. ils sont peu enclins a dégager des ressources permettant de mobiliser
"expertise appropriée au mveau national Les rémunérations des experts locaux, trés largement
mmferieures a celles des expamnés., sont standardisées, c’est-a-dire fixées de maniére
admimistrative, sans temr compte de la situation réelle du marche ; ce qui ne permet pas de
recruter les meilleurs experts nationaux. Les pouvoirs publics burkinabé y ont une part de
responsabilité. La muse en ceuvre des activites prévues dans le document cadre de valorisation
de I'expertise nationale tarde a voir le jour, ainsi que la mise en place du dispositif de suivi
evaluation,

Le fait que les processus de planification soient tributaires des appuis extérieurs comporte des
risques de blocage des actions engagées comme en atteste I'expérience de la politique nationale
de population. Dans ce cas de figure, les projets d’appui au SP/CONAPO arrivent a échéance
en decembre 2000. Cette situation fait obligation aux pouvoirs publics d’accroitre les montants
budgetaires pour assurer un fonctionnement effectif des cellules techniques

Le role prépondérant de certains partenaires au développement conduit a la prédominance de
leur vision sur les options a prendre en matiere de stratégie, sur les modalités de mise en ceuvre
(v compns quelquefois la sélection des operateurs).

A T"avenir, I'agenda des processus de planification devra étre mieux maitrisé par les acteurs
nationaux. Autrement dit, les échéances ne devront plus étre fixées sur la base des sollicitations
des partenaires au développement, mais plutdt en tenant compte des priorités deéfinies par les
acteurs nationaux. Cette amélioration de la maitrise des processus suppose 'adoption de
rythmes de progression adaptes aux capacités internes des institutions et des acteurs impliqués
dans les exercices de planification.

Un deéfi important qui se pose aux differents cadres de planification concerne leur
opérationnalisation. Les programmes et projets qui les constituent sont executés par des
operateurs sélectionnés (procédures de passation des marches) sur une base peu credible aux
veux de la majorité des acteurs de la societe civile. lis souhaitent en ce sens des mécanismes
plus transparents que ceux existants

1l n’existe pas toujours des indicateurs fiables permettant d’évaluer la qualité du processus,
amnsi que les impacts qui en découlent. Le PAN/LCD, avec I'appui de I'OSS a fait un effort
important pour mettre en place un dispositif de suivi/évaluation.

En régle générale, les acteurs en charge du suivi/évaluation ne disposent pas toujours de la
marge d’autonomie nécessaire pour apprecier objectivement les impacts des processus. Les
dispositifs internes aux départements ministériels (DEP) n’assument pas cette fonction du fait
du faible intérét qui y est accordé. Les agents sont intéressés aux procédures de passation des
marchés et & leur implication personnelle dans des missions de consultation. D’autres facteurs
Liés aux moyens logistigues sont 4 considerer.

Cet etat de fait est a I'origine des divergences constatées enire les appréciations portées sur les
processus par les responsables gouvernementaux et les partenaires au développement d’une
part et, d’autre part les points de vue des bénéficiaires. L'exemple du PAS en fournit une
illustration éloquente.
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Les partenaires au développement ne sont pas toujours enclins a permettre des évaluations
veéritablement autonomes pouvant remettre en cause les programmes et plans initics par eux.
{.es consultants engagés sont le plus souvent des membres des bureaux centraux (sigges) ou
des experts étroitement liés 4 certaines institutions prises individuellement et qui sont desireux
de voir reconduire leurs contrats. Quel que soit le cas de figure considéré, an constate que les
consultants évitent de critiquer de fagon objective les présupposes des cadres et de mettre en
exergue les responsabilités qui incombent aux partenaires au développement.

Les acteurs de la société civile insistent sur |’ autonomie des travaux d’évaluation, leur examen
par eux, parce qu’ils sont les mieux & méme d’apprécier la mesure dans laquelle les
programmes exécutés ont effectivement pris en compte leurs préoccupations. Ils estiment que
les évaluations, la plupart du temps positives, tranchent avec leurs propres appreciations.

Les acteurs de la société civile (en particulier les syndicats et les organisations de defense des
droits humains) estiment que les partenaires au développement assument une lourde
responsabilité dans la mesure ou ils ne cherchent pas & s’assurer que les principes ou
conditionnalités qu’eux-mémes pronent sont effectivement appliqués. Les acteurs de la société
civile relévent ainsi que le CSLP a été avalisé par les Institutions de Bretton Woods alors
queux n'ont pas été véritablement impliqués, et qu’ils en méconnaissent méme le contenu et
les modalites de mise en ceuvre.

1 v a une suspicion sérieuse de certains groupes d’acteurs de la société civile sur la complicité
qu'il v aurait entre certains représentants de partenaires au développement (agents de terrain
comme du sidge) et les responsables des services étatiques, dans la gestion de certamns
programmes.
3.2.5 Impacts

L 'impact des processus de planification est difficile a cerner pour trois raisons, au moins :
o la mise en ceuvre opérationnelle de la plupart des processus est encore en phase de
demarrage ;

o certains des processus les pius anciens ne sont pas dotés de dispositifs institutionnels pour
appuyer leur mise en ceuvre ;

e+ d’autres n’ont pas encore fait 'objet d’une évaluation exhaustive permettant d’en délimiter
toutes les incidences.

Ceci étant, les processus reliés au PAS ont induit des effets diversement appréciés par les
acteurs (désengagement de I'Etat, réformes économiques, etc.). D autres processus (recherche
scientifique, décentralisation, PAN/LCD...) sont pergus comme porteurs d’¢léments de progres
dans le sens notamment du renforcement de la maitrise d’ouvrage locale et de I'établissement
d’un cadre stratégique de référence pour toutes les interventions.

Comme indiqué précédemment, il y a un décalage entre les appréciations positives des
partenaires au développement et du gouvernement et les points de vue des béneficiaires
attestés par les données sur I'évolution des indicateurs de pauvrete



= INNOVATIONS EN COURS POUR PROMOUVOIR LA SYNERGIE ET LA
COORDINATION DES ACTIONS DE DEVELOPPEMENT

Des pratiques innovantes sont mises en ceuvre ou recherchées par les partenaires techniques et
financiers et 'Etat pour promouvoir la synergie entre les interventions et ameliorer |'efficacité
des dispositifs de coordination (atelier de Tenkodogo, avril 2000),

Afin d'eviter I'écueil d'une présentation abstraite de ces pratiques innovantes, nous proposons
d’en definir les grandes lignes et de les illustrer a partir de certaines expériences intéressantes

engagees dans le secteur rural et dans celw de I'education de base.

4.1 Description des tentatives de mise en cohérence des interventions (exemple de
I’appui budgétaire dans le secteur de I'éducation de base)

Les engagements sur le principe de |'approche sectorielle
Les partenaires au développement du secteur approuvent en majorité le principe de ['approche
sectorielle. Cette position a été fortement soutenue au départ par la Coopération néerlandaise

et la Banque Mondiale

En adhérant au principe de I'approche sectoriclle, les partenaires au développement en
acceptent les implications suivantes

e les interventions se feront désormais a travers un cadre de référence conjointement deéfini ;

e en raison des travers liés a la mise en ceuvre des projets, cette approche sera abandonnée au
profit d*un appui aux services du MEBA pour I'exécution des activités ;

» le rile de leader de la partie nationale dans la coordination et 'arbitrage des modes
d'intervention des partenaires au développement est reconnu par toutes les parties

prenantes ;

s une attention plus soutenue sera accordée a l'appui technique et financier pour le
developpement de la capacité du MEBA a jouer pleinement son rdle dans un tel processus.

Cela se traduit par :

o [acceptation du réle de leadership de la partic nationale ;

o [a mise en euvre des missions conjoinies ;

e la mise en place du cadre de concertation des partenaires techniques et financiers ;
e la recherche de cohérence du programme avec les auires initiatives ef politiques

o la recherche de consensus sur les principes directeurs pour le secteur



s [‘affirmation de la priorité a accorder au renforcement institutionnel au Ministere en
charge du sectewr

e ¢ consensus entre la pariie nationale et fes PTIF sur la réforme de la conditionnalité de
!arele

En 1997, une approche expérimentale en matiére d’aide au développement regroupant un large
eventail de partenaires au développement a ¢teé engagée au Burkina Faso dans le cadre du
Programme Special pour I'Afriqgue (PSA. ou SPA)). Cet exercice baptisé test sur la
reformuiation de la conditionnalité a été entrepns sous I’égide de la Communauté européenne
qui en a assuré la coordination. Elle visait pnincipalement i susciter un consensus élargi a
I'ensemble des partenaires au developpement sur une série d'indicateurs de performance pour
les secteurs - clés de l'activité gouvernementale. Ces indicateurs devraient constituer une
référence collective pour les décisions en matiére de déboursement de I'aide sous forme
d"appui budgétaire.

4.2, Analyse de I'expérience d’appui budgétaire

S1 certaines innovations majeures sont actuellement admises par toutes les parties impliquées
dans le secteur de I'éducation de base (en particulier les innovations concernant |'approche
sectorielle et les nouvelles conditionnalités). il n'en demeure pas moins que leur mise en
prauque se heuste a des difficultés réelles qu'il importe de cemer.

Le consensus sur les principes d'une approche sectorielle et les indicateurs de suivi dans le
cadre de la réforme de la conditionnaliré

Les innovations introduites concernent pour le moment ’adhésion 4 une nouvelle approche
ainsi que les modalités de conception du plan décennal (contenu et principes). Les principes
retenus s articulent autour des priorités narionales et de la mise en synergie des interventions
(intégration multisectorielle).

Il est & noter gue le processus de décentrahisation est pris en compte dans le plan décennal [l
en va de méme pour ce qui concerne le renforcement des capacités de management du MEBA
En revanche, le plan n’a pas réussi & délimiter de fagon précise la nature des liens a établir entre
les décaissements et les résultats atteints par la politique gouvernementale. Cette question
devra faire I’objet d’un dialogue entre la partie nationale et les PTF,

L ‘ahsence de consensus véritable sur certaines mesures a adopter

Au terme de I'évaluation conjointe menée avec la partie nationale, les partenaires au
développement ont insisté sur le fait que la réalisation de I'objectif d’amélioration de la
couverture scolaire dans les proportions fixées par le plan décennal suppose une
extension considérable des infrastructures et une augmentation trés importante du
personnel. Compte tenu de la faiblesse des ressources pouvant étre mobilisées sur le
budget de I'Etat, les partenaires au développement ont préconisé une réduction du coit
de I'enseignement en ramenant le salaire des enseignants au triple du PIB par habitant.
Cette proposition visant a réduire les coiits de fonctionnement du secteur de I'éducation
n'a pas été approuvée par la partie nationale qui considére qu’elle contient en germe des
risques de conflits sociaux et de baisse de la qualité de Ienseignement (démotivation).
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{'n cadre de concertation représentatif, mais a la recherche d’une efficacité plus grande

Le cadre de concertaton des partenaires au developpement a réussi, grace a la qualité de son
animation, a instaurer un dialogue qui a permus de susciter un consensus élargi a la plupart des
PTF. Toutefois, certains partenaires importants (BAD, BID, PNUD...) restent encore en
marge du processus.

{ine présence encore marginale de la sociéré civile

Les institutions non gouvernementales (associations du secteur de 'éducation de base) ont été
ires faiblement impliquées dans ces concertations. Cette situation engendre des conséquences
nefastes, notamment du poimnt de la pertinence du contenu du plan sous certains aspects, mais
aussi de la gouvernance du secteur. Dans ce domaine, |’approche est en déphasage avec les
grandes orentations affichées tant par les partenaires financiers que par le Gouvernement
burkinabe.

Les partenaires au développement n’ont pas accordé le soutien nécessaire pour garantir une
reelle implication de la sociéte civile (associations de base, syndicats d’enseignants), alors que
celle-ci pourrait jouer un role important en matiére de lobbying et de propositions. Nul doute
que U'implication de ces acteurs est indispensable si ['on veut réaliser un consensus national,
favoriser une appropriation réelle et une viabilité de I'ensemble du processus.

La faible effectivité du leadership du gouvernement hurkinabé

L’agenda du processus de formulation du plan est déterminé en grande partie par les
partenaires au développement. On peut s'interroger sur le degré d’adhesion de la partie
nationale au processus et I’appropriation qu’elle en fait. Cette remarque se fonde sur les retards
importants qui sont enregistrés dans le deéroulement du processus. 1l s’y ajoute que, pour
I"essentiel, les initiatives et les propositions restent le fait des partenaires techniques et
financiers. Dans ces conditions, la question suivante ménite donc d’étre posée: la partie
nationale adhére-t-elle sincérement a l'approche sectonelle ou simplement parce que cela
constitue une nouvelle conditionnalité pour I'intervention ?

La partic nationale n’assume pas encore pleinement ses fonctions de coordination et
d’arbitrage en pilotant de fagon effective les rencontres des PTF ; ce qui lui aurait permis de
jouer de fait un réle de leader. En dépit de ses prétentions, la partie nationale n’arrive pas
encore a édicter les régles auxquelles les PTF devraient se conformer. Tout se passe comme si
les autorités nationales évitaient soigneusement d’effaroucher des partenaires au
développement encore hésitants a s’adapter aux nouvelles exigences.

La faiblesse du MEBA sur le plan institutionnel pour assumer ses roles
Les incertitudes qui pesent sur la poursuite du processus concernent, pour une large part, la

capacité de la partie nationale & assumer certaines fonctions (gestion administrative et
financiére, suivi/évaluation des programmes)



Tous les audits institutionnels qui ont et¢ effectués (en particulier les audits commandités par la
Bangue Mondiale et par le MEBA lui-méme) révélent de graves déficiences dans le
fonctionnement du département. Pour surmonter ces difficultes, il est indispensable d’opérer
des reformes en profondeur dans la gestion du secteur. D’autres réformes s’imposent qui
dépassent le MEBA pnis 1solément.

4.2, Description des tentatives de mise en cohérence des interventions dans le secteur
i
rurii

4.3.1 Le PANALCD et lan LEDRD

Le PAN/LCD ambitionne la recherche d’une cohérence entre les interventions dans le secteur
rural, ¥ comprs de modes d'intervention pour le développement local. Il a éte ¢labore suite a
un processus participatif ayant requis U'implication active d’un nombre important d’acteurs de
la société civile qui ont pu établir leurs propres mécanismes de concertation interne. Les
concertations décentralisées et par catégories d’acteurs, ainsi que les études thématiques
conduites dans le cadre du PAN/LCD ont permis de retenir la gestion des ressources naturelles
comme un des sept domaines prioritaires. Elle vise a relever le niveau de fertilité et/ou la
productivite des terres et assurer une gestion intégrée et durable des ressources naturelles
Toutefois, ce cadre stratégique a connu des limites importantes, dues a ['autorité et aux
capacites requises par le CONAGESE et & sa perception par les autres départements
ministériels.

L’elaboration de la lettre de politique pour le developpement rural décentralise (LPDRD)
constitue une initiative heureuse, En effet, la LPDRD se propose de promouvoir une cohérence
d’ensemble et une complémentarité des activités entreprises sur le terrain en favorisant la
concertation sur quelques principes directeurs pour orienter ces interventions. Dans la mesure
ou il impiique l2s représentants des Ministéres intervenant dans le secteur rural, qui I’acceptent
comme tel, le processus d’élaboration de la LPDRD devrait permettre la réalisation d’un
consensus de I'ensemble des institutions publiques concernées sur les principes d’intervention
aux echelles locales.

Le renforcement de ces acquis du processus de la LPDRD nécessite que 'on accorde une
attention particuliére a certaines questions qui constituent des defis importants pour "avenir du
processus. Ces défis concernent :

s les compétences techniques et le niveau d’autonomie de la cellule technique chargée de
préparer les dossiers qui seront soumis aux representants des différentes institutions ;

¢ le poids effectif qui est accordé aux mandataires de la sociéte civile ;

¢ ['autorité qui est conférée au cadre de coordination. A ce propos, il convient de souligner
que implication d’un représentant du Premier Ministre constitue une condition sine qua
non si I'on veut non seulement effectuer les choix et les arbitrages requis, mais aussi
appliquer les sanctions indispensables pour la réussite du processus.

S'il est vrai que I'élaboration de la LPDRD constitue une avancée considerable (en termes
d'objectifs, de formulation des principes directeurs, de structuration du dispositif
institutionnel), il reste toutefois que ce processus ne couvre que le secteur rural.



4.3.2 Le CSLP

Le CSLP constitue le cadre stratégique reconnu par les autorités politiques au plus haut niveau
comme cadre de référence et de mise en cohérence. L’ensemble des objectifs des politiques
doivent concourir a la réduction de la pauvreté, en assurant la durabilité du développement.
Les acteurs des différents départements ministériels, comme de la société civile reconnaissent
cela. Toutefois. ils soulignent les limites importantes qui entachent la premiére version du
CSLP. adoptee en Juillet par les institutions de Brettons Woods

- insuffisante implication des acteurs de la société civile comme des autres départements
mimisteriels dans le processus d’elaboration ;

- insuffisante prise en compte des acquis et orientations d'autres exercices (Sahel 21) ou
d’autres cadres stratégiques (PAN/LCD notamment).

Toutefois, le Ministére en charge de |'Economie et des Finances a rappelé le caractére itératif
du processus d’élaboration du CSLP. Cela implique qu’une révision périodique soit prévue
dans les dispositifs.

5 LECONS

Il ¥ a une multitude de cadres de planification , qui se connaissent peu et qui ont un
faible degré de synergie dans la conception, I'exécution et le suivi. Chaque partenaire ou
groupe de partenaires a tendance a susciter son propre cadre de politique et de stratégie
pour le pays. Les autorités ont répondu jusque la a ces sollicitations afin de satisfaire aux
attentes et aux exigences de chacun des bailleurs.

Le CSLP qui se positionne comme un cadre fédérateur, découlant de la LPDHD est
éminemment concerné par cette critique. Toutefois, il est percu comme un cadre de
référence possible, a condition d’en faire une relecture sur la base d’une concertation
accrue avec les autres départements ministériels, ainsi qu’avec les organisations de la
société civile,

Les enseignements tirés des processus de planification permettent de noter que I’engagement
poliique au miveau national., s'il ne se traduit pas en dispositions budgetaires pour une
contribution significative, va handicaper le fonctionnement des structures de pilotage. L'une
des conséquences d’une telle situation est I"obligation dans laquelle se trouvent les structures
de pilotage de devoir se soumetire aux conditionnalités et aux attentes des partenaires au
développement, v compris en termes de calendrier de déroulement des exercices, au mépris
parfois des exigences de la concertation et de la participation. Cette méme contrainte explique
la tendance au cloisonnement des processus. chaque partenaire financier ayant ses procedures
specifiques et ses rythmes de décaissement

La capacité des structures de pilotage a impulser une action intersectorielle et a assumer
correciement des missions de coordination est entravée par leur positionnement institutionnel,
leur statut actuel, le profil de leurs agents et parfois leur propension a assurer en méme temps
la maitrise d’ouvrage et la maitrise d’ceuvre des processus.

1w
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A un auire miveau, "absence de modalités appropriées pour I'implication des acteurs de la
societe civile. le caractére aléatoire du fonctionnement démocratique des organisations et la
faible lemtimité de leurs representants. font que les acteurs & la base restent insuffisamment
impliqués et informés. Cette situation limite leur capacité & élaborer des contributions de
qualité tenant compte de leurs préoccupations specifiques et & prendre en charge
"interpeilation des pouvoirs publics sur le financement des plans et programmes qui ont €té
deéfinis.

Des innovations sont en cours, mais pour I'essentiel elles exigent une véritable capacité de
ieadership interpellant le développement institutionnel de I”administration publique.

Deux facteurs au niveau interne freinent I'avancée vers le leadership et la confiance des
partenaires financiers : les ressources humaines au sein du pays, ainsi que les modalites de leur
utilisation, la transparence dans la gestion de ["aide.

L appui budgétaire est indispensable pour permettre 4 I'Etat de mener de mamere eflective la
coordination de 'aide et des interventions. Toutefois, 'expérience du secteur de I’éducation de
base montre tous les défis restant & étre surmontgs, tant du coté des partenaires au
développement, que de I'Etat.
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6 RECOMMANDATIONS

Compte tenu du fait que la LPDHD et le CSLP sont déji adoptés par les acteurs
nanionaux et ont pour vocation de servir de cadre de référence global au processus de
developpement macro-économique. il s’agira de considérer la stratégie de
developpement durable, non pas comme un document qui définit de nouvelles
orientations politiques, mais confirmant plutét un cadre de référence déja existant.
précisant les modalités de son amelioration, deéfinissant des codes de conduite, des
principes d'intervention , et des réformes institutionnelles , avec 'approbation de
Pensemble des acteurs nationaux. L'objectif poursuivi est d'assurer une croissance
soutenue qui articule de facon cohérente les différentes dimensions (économiques.
sociales, politiques et environnementales) du processus de développement.

La SNDD devrait conduire a terme a :

un développement humain durable ;

une equité véritable dans la répartition des fruits de la croissance ;

une transparence plus grande dans la gestion des affaires publiques et l'octroi de l'aide ;
¢ une efficience et une durabilité des programmes de développement ;

un renforcement des capacités sur le plan national.

Dans cette perspective, 'amélioration du cadre de référence des cadres stratégiques qu'est
le CSLP devient la recommmandation principale, pour aller vers une SNDD. Pour ce faire,
les dispositions suivantes devraient étre considerées :

= proceder a une relecture du CSLP en concertation étroite avec I'ensemble des départements
ministériels , des principales organisations de la société civile, et du secteur prive ;

e ¢laborer une nouvelle version du CSLP qui s’attachera a créer les conditions d’une synergie
plus grande entre les différents cadres de planification existants et a définir les modalités de
mise en cohérence des mécanismes de coordination (existants ou prévus), les indicateurs de
performance et les procedures de survi/évaluation des politiques ;

= nscrire dans le budget de ['Etat une provision suffisante pour la réactualisation du CSLP ;

« amener |'ensemble des partenaires extérieurs du Burkina Faso a considérer le CSLP comme
cadre unique d’intégration des différents programmes de coopération ;

» ¢laborer une version abrégée et simplifiée du CSLP dans la perspective d’en faire une large
diffusion auprés de tous les acteurs.

Dans le cadre de I'opérationnalisation de la SNDD, les diftérents partenaires (Etat, société
civile et partenaires au développement) sont interpellés en vue de procéder, chacun au niveau
gui le concerne, a I'identification des contraintes et des actions concrétes a entreprendre.

Des recommandations spécifiques et complémentaires sont a considérer pour les
principaux acteurs que sont: I'Etat , la société civile et les partenaires au
développement. Elles visent i assurer 'efficience dans "exécution des activités , Ia
transparence dans la gestion.

[
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6.1 an miveau de I'Etat

6.1.7 Amelioration du fonctionnement des DEP et de l'administration publique

e proceder a un audit mnstitutionnel approfond: permettant de réorgamiser les DEP et de
garantir l'effectivite de la prise en charge de leur fonction de plamification et
suivi/evaluation ,

o reviser le mode de fonctionnement des DEP afin de créer les conditions d’une meilleure
capitalisation des données et d'une circulation plus fluide des informations ;

e mettre en application les activités prévues dans le cadre de la réforme de 'administration
publique dans le sens de cerner les conditions permettant de garantir une meilleure
mmplication et une motivation plus grande des cadres de I'administration dans I'exercice de
leurs fonctions ; mettre en ceuvre de mamere effective un dispositif de suivi évaluation
impliquant I'ensemble des acteurs concernes

e veiller a une application plus stricte du systéme des sanctions (positives ou négatives) ,

e renforcer la présence des organisations de la société civile au sein des comités de pilotage
tout en conférant a ces structures une autorité plus grande, en particulier vis-a-vis des
instances de decision mumsterielle.

6.1.2 Renforcement des capacités

o élaborer et appliquer des procédures d'appel a concurrence pour la mobilisation de
I'expertise la plus appropriée qui sera chargée de conduire I'exécution des programmes ;

e rendre réellement fonctionnel le dispositif d’évaluation systématique des équipes de travail
et appliquer les sanctions qui s imposent en rapport avec les résultats obtenus ;

¢ offrir de meilleures conditions de travail aux agents chargés de la gestion de programmes
stratégiques ou de cadres de planification et de coordination ;

e recourir en prionté a l'expertise privée nationale, notamment pour ['élaboration des
politiques et le pilotage des activités de concertation entre les acteurs ;

¢ assurer 4 l'expertise nationale une rétribution en rapport avec les réalités du marché ,
e garantir la prise en compte de la dimension environnementale ainsi que les liens entre
I'environnement et les autres secteurs d’activités (agriculture, hydraulique, santé,

mines...) dans les modules de formation ;

e aider a la mise en place d’un réseau national de suivi de l'aide sous la forme d’un groupe
informel et autonome qui travaillera a faciliter les réajustements susceptibles d'améliorer les



interventions des partenaires financiers (conformément aux principes directeurs de la
SNDD).

6.1.3 Promotion de principes de gestion transparente

favoriser |'élaboration d’un code de conduite permettant de garantir, aux différents niveaux
d’mtervention. une gestion transparente des processus de deéveloppement (modalités de
realisation des audits, modes d’implication des institutions républicaines et de la société
civile, mecamsmes de diffusion de I'information portant sur les ressources financiéres,
svstemes de sanction. )

6.1.4 Renforcement de Uefficacité de la coordination de Uaide et des actions de
developpement

e rendre opérationnel dans les meilleurs delais le dispositf de coordination (secteur rural)

prévu dans le cadre la LPDRD ;

garantir 'effectivité de la coordination des différents flux d'aide au développement en
prenant en compte les résultats des évaluations antérieures ;

assumer politiquement, au niveau des pouvoirs publics, les imphcations du leadership
national dans la gestion de l'aide en refusant de cautionner les politiques ou les stratégies
suscitées par des partenaires de coopération et dont les orientations ne seraient pas en
harmonie avec le cadre de référence retenu ;

mobiliser les ressources financiéres nécessaires pour garantir le fonctionnement régulier des
dispositifs de coordination et faciliter la mobilisation de |'expertise nationale la plus
appropriée ;

assurer I'engagement politique au plus haut niveau de I'Etat (Primature et Présidence) pour
donner une autornité suffisante aux cadres de coordination ;

rendre opérationnel le systéme de coordination de 'aide, faciliter la tenue de tables rondes
avec les partenaires au développement et mettre en place des dispositifs de suivi de ces
rencontres ;

faire une synthese des donnees relatives aux cadres d’orientation stratégiques déja exécutés
ou en cours d'exécution, capitaliser les informations colleciées et en faire une large
diffusion ;

mobiliser les ressources budgétaires au niveau national pour ’exécution les tiches indiquées
ci-dessus

6. 1.3 Suivi‘éevaluation de la SNDD

¢ é¢laborer une grille d’indicateurs spécifiques de suivi/évaluation de la SNDD et recourir a
une expertise indépendante (acceptée par l'ensemble des acteurs) pour la conduite de
I'évaluation. :



definir un mécanisme nstitutionnel de suivi évaluation de la SNDD

6.2 au miveau des organisations de la société civile

6.2.1 Amélioration du fonctionnement des organisations et développement de leurs
capacites

inciter les organisations de la socieéte civile a ¢élaborer des plans stratégiques de
developpement comme cadre dappui et de partenariat avec les partenaires au
developpement .

developper des programmes ambitieux de renforcement des capacités de gestion et
d'exécution des activités des organisations de la société civile

6.2.2 Dynamigque de concertation entre les organisations de la société civile

favoriser I'émergence d’un esprit de partenariat entre les différentes organisations de la
société civile poursuivant les mémes missions ;

mettre en place des dispositifs appropriés permettant le développement d’une concertation
réguliére entre ces organisations

6.2.3 Promotion de principes de gestion transparente

edicter des régles plus strictes de transparence dans le fonctionnement, la prise de décision
et la gestion des organisations de la sociéte civile ;

elaborer et faire adopter un code de conduite situant clairement les responsabilités des
organisations de la sociéte civile dans la gestion des fonds alloués et le respect des
engagements Souscrits.

6.2.4 Amélioration de la qualité de la contribution des organisations de la société civile
dans l'élaboration, le suivi et I'évaluation des politiques

deésigner leurs représentants dans les comités de pilotage sur la base de leurs compétences
effectives ;

mobiliser des ressources pour préparer des contributions pertinentes aux différents
processus de concertation et/ou de planification dans lesquelles elles sont impliquées ;

assurer en leur sein une circulation fluide de l'information sur les différents processus de
planification dans lesquelles sont impliquees.

6.3 au niveau des partenaires au développement

6.3.1 Amelioration de la qualité de 'implication des acteurs de la société civile



e mobiliser davantage de ressources financiéres pour garantir une bonne implication des
organisations de Ia société civile dans les processus (préparation des réunions, mobilisation
de facihitateurs. suni/évaluation.. ) |

e inciter les associations et ONG a elaborer des plans réalistes de développement
mstitutionnel, notamment en matiére de développement des capacités et mobiliser les
ressources nécessaires pour leur mise en ceuvre |

¢ faciliter le partenanat avec les institutions nationales ou régionales specialisees (fondarions.
bureaux d'études. ONG) pour accompagner et appuyer le développement institutionnel des
organisations de la societe civile ;

« exiger le respect des principes participatifs dans les processus d’élaboration et de mise en
ceuvre des politiques et programmes de développement et en faire une conditionnalité pour
I'approbation des différentes étapes des cadres de planification ;

e veiller a |'application des principes de la bonne gouvernance et ériger ces prnincipes au rang
de conditionnalité ;

e rester a l'ecoute de la sociéte civile et prendre en compte les avis motivés de 'opimion
publigue quant au respect effectif des conditionnalités liées a la bonne gouvernance et a la
participation ;

¢ prendre en compte le besoin impéneux de développement institutionnel des organisations de
la sociéte civile en créant ou renforgant des dispositifs d'appu appropnies a cet effet.

6.3.2 Développement de la synergie entre les processus

e considérer le cadre référentiel unique adopté par le pays comme base d’élaboration des
programmes de coopération ;

e adopter une démarche fondée sur |'organisation de tables rondes des partenaires au
deveioppement tout en reconnaissant le leadership de la partie nationale ;

» delimiter clairement le champ des prérogatives des partenaires au développement et inciter
le pavs & assumer son role de leadership dans la défimition des modalités specifiques
d'internalisation des processus ;

* faire preuve d’esprit d’ouverture et adopter des démarches flexibles permettant de faciliter
l'adaptation des mécanismes et des proceédures de financement de fagon & offrir & la partie
nationale une marge de manceuvre effective dans I'élaboration et la mise en ceuvre des
processus ;

e prévoir un systéme de contribution degressif aux coits de coordination des interventions et
au fonctionnement des dispositifs mis en place par la partie nationale :



» sur la base d'évaluations périodiques et des garanties offertes par la transparence dans la
gestion, progresser dans la mise en ceuvre des approches sectorielles en réadaptant les
procedures et mécamismes de financement.

6.3.3 Renforcement des capacités

» mobiliser des ressources financiéres suffisantes pour offrir des conditions de travail plus
attractives pour l'expertise nationale (agents recrutés dans le cadre des processus de
planification) et mettre en place un dispositif permettant & I'Etat de prendre la releve dans
des délais raisonnables |

e rctribuer l'expertise nationale sur la base des normes du marché ;
e recourir prioritairement a |'expertise nationale ;

e appliquer de facon systématique des procedures transparentes et autonomes de selection des
organes techniques ;

e adopter des demarches flexibles et pragmatiques permettant de mobiliser de maniére
efficace |'expertise nationale |

e réduire autant que possible le recours a l'assistance technique extérieure et donner a la partie
nationale la responsabilité de formuler le mandat et le processus de sélection de cette
assistance technique chaque fois qu’il s’avére nécessaire d’y recourir ;

e aider a la formulation et a la mise en ceuvre d’une réforme de I'administration allant dans le
sens d’améliorer la qualité de la gestion des politiques et des stratégies ;

e delier l'aide, plus particuliérement les aspects relatifs a I'utilisation de I'assistance technique ;

¢ accorder une haute priorité au développement des capacités nationales en soutenant les
efforts entrepris par le pays en matiére d’élaboration d'une politique et d’une stratégie pour
le développement des capacités des differents acteurs (ONG, secteur privé, collectivités
locales, associations).

6.3.4 Suivi/évaluation des processus

e définir des indicateurs et des paramétres de suivi/évaluation prenant en compte les
préoccupations de I'ensemble des acteurs de la sociéte civile ;

e rendre obligatoire la diffusion des résultars des audits et des évaluations des processus, en
particulier en direction des acteurs de la société civile ;

e procéder a une évaluation périodique des processus permettant de mesurer le niveau
d’application des engagements souscrits par la partie nationale (Etat et société civile) dans
le cadre de la SNDD (code de conduite, actions et réformes) en vue de mieux délimiter les
actions ultérieures a entreprendre ;
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e nstaurer des procedures réguliéres et autonomes de controle du travail des instruments de
cooperation et des gestionnaires de l'aide au sein des agences de coopeération (agents du
sicge et du terran) ;

= s'appuyer sur des équipes techniques choisies d’accord partie par les partenaires au
developpement et Ia partie nationale (Etat et société civile) pour procéder aux évaluations
destinees a mesurer le mveau d’application des engagements souscrits par I'Etat, les
agences de cooperation et |a société civile dans la cadre de la SNDD.
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