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INTRODUCTION

La présente ¢tude s’efforce de tirer les premiers enseignements de I’expérience de la Banque
Mondiale en matiére de renforcement des capacités des organisations paysannes et rurales
(OPR)'.

A vpartir de 1997, la Banque Mondiale et 1’Aide frangaise ont apporté leur soutien a
I’¢laboration et a la mise en ceuvre, dans des pays en développement, de nouveaux projets
d’appui aux services agricoles et aux organisations paysannes et rurales qui visent a
promouvoir des services régis par la demande des producteurs. Dans leur conception, ces
projets constituent des innovations institutionnelles pour trois raisons principales :

e [ls visent la construction d’un partenariat institutionnalisé entre les organisations
paysannes et rurales et les organismes de recherche et de vulgarisation qui doit
permettre aux producteurs organisés (i) d’exprimer une demande collective
d’appui a I’'innovation technique et économique et (i) d’influer sur les orientations
et sur la prise de décision au sein des institutions de service concernées.

e La Banque Mondiale apporte son appui aux institutions (publiques ou para-
publiques) chargées des services agricoles mais aussi aux organisations paysannes
et rurales afin de renforcer leurs capacités et de créer des conditions d’un dialogue
¢équilibré entre les différents acteurs engagés dans le partenariat.

e Ces projets s’accompagnent de réformes institutionnelles qui s’effectuent a un
rythme variable selon les pays mais qui visent a rendre les institutions de recherche
et de vulgarisation responsables vis a vis des producteurs.

Les premiers projets ont concerné le Sénégal, la Guinée, le Mali et le Burkina Faso ; la
démarche a ensuite été étendue progressivement a d’autres pays d’Afrique sub-saharienne, a
I’Afrique du Nord (Tunisie, Maroc) et la demande pour des projets de ce type s’accroit en
Asie (Indonésie, Inde).

1. Objectifs de I'étude

En 2003, il est apparu nécessaire a la Banque Mondiale de s’interroger sur les legons qui
peuvent étre tirées des premiers projets qui ont été mis en ceuvre dans le cadre de cette

! Les Organisations paysannes et rurales (OPR) sont des associations créées par des paysans en vue de fournir
des services aux membres et non membres pour améliorer le revenu rural et les opportunités d'emploi. Elles sont
différentes des ONG de service qui fournissent aussi des services aux producteurs, mais ne constituent pas des
organisations mutuellistes. Elles différent aussi des organismes élus qui sont généralement chargés d'organiser
les investissements ou la fourniture de services publics multisectoriels. Les OPR sont des entreprises privées
collectives qui remplissent de nombreuses fonctions : (a) de plaidoyer ou politiques (syndicats), (b) é&conomiques
et techniques (coopératives ou associations) et (c) quelquefois de développement local, en particulier lorsqu'il
n'existe pas de gouvernements locaux ou ceux-ci ne remplissent pas cette fonction.



approche rénovée des services agricoles. La présente étude est centrée sur ’analyse de
I’expérience de la Banque Mondiale en mati¢re d’appui au renforcement des capacités des
organisations paysannes et rurales et s’articule autour de trois questions principales :

e Qu’est ce qui a été fait et avec quels résultats (réussites, difficultés) ?

e Quelles sont les perspectives pour I’avenir ? Quelles devraient étre les nouvelles étapes ?

e De fagon plus générale, et au-dela des expériences qui concernent la rénovation des
services agricoles, les différents projets de la Banque Mondiale dans le secteur rural
prennent-ils en compte les OPR et s’efforcent-ils de renforcer leurs capacités ?

2. Méthodologie

* Afin d’évaluer les enseignements tirés de ces programmes et de contribuer aux
progrés des activités appuyées par la Banque, I’étude a été mené en quatre étapes :

(1) Revue de la littérature: une étude de la littérature récente relative au renforcement des
organisations paysannes et rurales produite non seulement par la Banque mondiale, mais
aussi par d’autres institutions concernées, avec un accent sur les principales analyses
effectuées et les diverses approches proposées.

(2) Revue du portefeuille de la Banque mondiale : une revue des projets de la Banque
(1997-2002) qui incluent une composante portant sur le renforcement des OPR, afin
d’analyser les investissements réalisés pour appuyer les organisations rurales et renforcer
leurs capacités dans le cadre des projets agricoles de la Banque.

(3) Etudes de cas : la réalisation d’études de cas et d’une analyse plus approfondie dans
quatre pays africains (Sénégal, Burkina Faso, Ghana et Ouganda). Des missions ont été
effectuées dans ces pays entre mai et juin 2003, afin d’étudier les projets ou programmes
suivants :

e Sénégal : PSAOP : Programme de services agricoles et d’appui aux organisations de
producteurs

e Burkina Faso: PNDSA II: Deuxieme Programme national de développement des
services agricoles

e Ghana: AgSSIP: Agricultural Services Sub-sector Investment Program (Programme
d’investissement sous-sectoriel des services agricoles)

e Uganda: NAADS: National Agricultural Advisory Service (Service national de conseil
agricole).

Les quatre programmes étudiés ont plusieurs composantes qui concernent notamment la
réorganisation et le financement de la recherche agricole, la rénovation de la vulgarisation
et du conseil agricole, ’appui a la restructuration des ministeéres chargés du secteur
agricole et I’appui aux organisations paysannes et rurales. Les études de cas étaient



principalement axées sur les composantes de ces programmes relatives au renforcement
des OPR. Elles portaient sur le réle des OPR dans les projets, leur niveau d’implication
dans 1’¢élaboration, la négociation et la mise en oeuvre subséquente des projets, ainsi que
la nature des dispositifs et mécanismes institutionnels mis en place pour renforcer les
capacités ‘de ces organisations. Les informations ont été recueillies a la suite d’une
recherche documentaire et des entretiens menés avec divers acteurs.

Une grille d’analyse a été ¢laborée pour les études de cas par pays ; elle a été structurée
autour des cing points suivants :

e L’évolution des politiques publiques afin de caractériser le contexte dans lequel
s’inscrit I’activité agricole et d’identifier les principales contraintes et opportunités
qui favorisent/freinent les processus d’innovation technique et économique en milieu
rural.

e Les dynamiques d’organisation des producteurs a 1’échelon local, régional et
national afin d’une part de caractériser les évolutions en cours (niveau de
structuration, activités menées, participation a la prise de décision, etc.) et d’autre
part d’identifier les facteurs qui favorisent ou freinent la prise de parole et la capacité
d’action des OPR.

e Les modalités concrétes de I’élaboration des programmes étudiés ainsi que les
dispositifs institutionnels qui ont été retenus ; ’analyse a été centrée sur le degré et
les caractéristiques de 1’engagement des OPR dans I’¢laboration du programme ainsi
que sur les moyens mobilisés pour renforcer la capacité de négociation des OPR.

e Les conditions opérationnelles de la mise en cuvre de la composante « appui aux
OPR » en distinguant (i) la capacité des acteurs concernés a faire fonctionner les
mécanismes de concertation/contractualisation mis en place et (ii) I’efficacité de ces
mécanismes en termes de production de réponses adaptées aux contraintes des
producteurs.

Dans le recueil des données, une attention particuliere a été apportée a la perception que les
différents acteurs concernés (OPR, recherche, vulgarisation, administration, etc.) ont du role
joué par les organisations dans les dispositifs mis en place, des difficultés rencontrées et des
réponses apportées ou envisagées.

(4) Syntheése : Elle a été réalisée a partir de I’analyse comparative des quatre études de cas et
d’une mise en perspective des résultats du travail de terrain avec les réflexions menées par
la Banque Mondiale mais aussi par d’autres bailleurs de fonds et institutions.



3. Plan du rapport
Le présent rapport est organisé comme suit :

e Lapremicre partie présente une bréve analyse de la relation entre les institutions de
recherche et de vulgarisation et les organisations de producteurs et des évolutions
que cette relation a connues sur une longue période ; elle met notamment ’accent
(1) sur les facteurs qui expliquent I’importance croissante du réle joué par les OPR
dans les processus d’innovation et (i) sur les actions soutenues par les différents
bailleurs de fonds pour renforcer les capacités des OPR

e La deuxiéme partie est centrée sur les résultats des études de cas réalisées dans
quatre pays ; apres une breéve description des programmes soutenus par la Banque
Mondiale, sont mis en évidence les points communs et les principales différences
identifiés.

e La troisieme partie du rapport présente les principaux enseignements qui peuvent
étre tirés de D’expérience de la Banque Mondiale en ce qui concerne le
renforcement des capacités des OPR et formule des recommandations.

e La quatrieme partie regroupe les quatre études de cas réalisées au Sénégal, au
Burkina Faso, au Ghana et en Ouganda.

e La cinquiéme partie présente les résultats de ’analyse relative a la place accordée
aux organisations paysannes et rurales et au renforcement de leurs capacités dans
les projets de la Banque Mondiale, dans le secteur agricole.



I. LA RELATION ENTRE SERVICES AGRICOLES ET ORGANISATIONS
PAYSANNES ET RURALES : PERMANENCES ET EVOLUTIONS

1. Quels réles pour les organisations paysannes et rurales ?

En Afrique sub-saharienne, et plus généralement dans la plupart des pays en développement,
I’organisation des producteurs est un théme récurrent des politiques agricoles. Depuis les
années 1960, en effet, les services agricoles publics ont connu des réorganisations réguliéres
et d’ampleur variable. Dans tous les cas cependant, ils se sont structurés autour d’une relation
étroite entre d’une part la recherche agricole et des institutions de vulgarisation (étatiques ou
para-étatiques) et d’autre part des organisations de producteurs aux formes trés diverses et
disposant d’une autonomie variable mais le plus souvent faible voire inexistante. De
profondes évolutions ont, en effet, eu lieu et sont en cours. Elles concernent : (i) le contexte
dans lequel s’inscrit 1’activité agricole (désengagement de 1’Etat, privatisation, libéralisation
et dérégulation), (ii) la montée en puissance des OPR qui s’autonomisent vis-a-vis de leurs
tutelles et des pouvoirs publics et revendiquent de plus en plus souvent le statut d’acteur a part
entiere du développement rural, (iii) le positionnement des bailleurs de fonds qui encouragent
le renforcement des acteurs non étatiques, la décentralisation des initiatives et des
financements.

Ces évolutions générales influent sur la relation entre les institutions publiques chargées des
services agricoles et les OPR. Les acteurs concernés s’efforcent (et/ou sont incités) de passer
d’une relation essentiellement verticale, dans laquelle les organisations de producteurs ont
surtout eu pour but de faciliter I’action des services agricoles publics, a une approche de
partenariat qui vise a construire des relations contractuelles entre les institutions de recherche
et de vulgarisation et les producteurs organiseés.

1.1. Des conceptions différenciées des organisations

Ces évolutions se font cependant a des rythmes trés divers selon les pays. Elles sont marquées
par des résistances d’ampleur variable et par nombre d’ambiguités qui prennent notamment
leur source dans la co-existence de deux conceptions différentes du role des organisations
paysannes et rurales :

(a) Les organisations comme instrument des services agricolesz. Largement dominante
entre les années 1960-1990, cette conception de 1’organisation s’est notamment traduite
dans la promotion, par les institutions de développement, de modeles spécifiques
d’organisation des producteurs (coopératives, groupements, associations) dont les
modalités d’adhésion, les objectifs et les regles de fonctionnement ont souvent été définis
a partir de références largement étrangeres aux sociétés concernées.

2 Mercoiret et al. Pourquoi appuyer les organisations paysannes ? Atelier Banque Mondiale / FIPA, Washington,
1999.



Ces organisations de producteurs sont congues, au moins dans un premier temps, comme
le relais des intervenants extérieurs et comme un moyen d’atteindre des objectifs souvent
définis par I’extérieur, parfois sans grande concertation avec les ruraux concernés. Parfois
simples courroies de transmission de « messages » €laborés par les acteurs institutionnels,
les organisations ainsi mises en place peuvent aussi avoir une ambition plus large. Elles
peuvent étre un moyen de réduire les tensions et les contradictions engendrées par
I’intervention au sein des groupes sociaux concernés. Elles peuvent aussi devenir un
cadre, codifié certes par I'intervenant extérieur, mais dans lequel s’établit le dialogue
entre des représentants des ruraux et les organismes de développement.

Les organisations paysannes de ce type ont été et demeurent dans nombre de cas trés
nombreuses. Elles se rattachent 4 une conception de 1’organisation que 1’on peut qualifier
de « fonctionnelle » ou encore d’instrumentale : I’organisation est en effet pergue comme
un instrument susceptible d’orienter le changement au sein des unités de production
familiales, de faciliter la diffusion des messages élaborés par les organismes de
développement et d’accélérer leur adoption par les producteurs. De fagon quelque peu
caricaturale, on pourrait dire que D'intérét des intervenants extérieurs pour les
organisations paysannes est fonction des avantages comparatifs qu’elles leur semblent
présenter pour atteindre les objectifs qui sont, pour eux, prioritaires. Ces avantages
peuvent étre appréciés en termes de rapport cott/efficacité (le recours aux organisations
paysannes permettant dans certains cas de réduire les « coits de transaction ») mais aussi
en terme d’équité et de pérennisation des résultats obtenus.

(b) Les organisations, acteurs du développement rural. Quelle que soit leur origine
(initiative des producteurs eux-mémes ou organisation promue de I’extérieur mais qui
s’est autonomisée de sa tutelle), les organisations paysannes se définissent, dans ce cas,
comme une réponse collective des ruraux aux défis multiples auxquels ils sont
confrontés. Elles traduisent la volonté des paysans de « prendre la parole », de reprendre
I’initiative et de se faire reconnaitre comme des acteurs a part entiere par les autres acteurs
du développement. Cette conception des organisations est ancienne. Des les années 70,
elle s’est manifestée a travers 1I’émergence d’un mouvement associatif autonome par
rapport a I’Etat (Burkina Faso, Sénégal) et qui a bénéficié¢ de I’appui de certaines ONG
internationales, de la Coopération suisse, etc. Depuis une dizaine d’années, elle se traduit
dans des pratiques largement inédites, notamment (i) dans la volont¢ de nombre
d’organisations a nouer des relations de partenariat avec les acteurs économiques et
institutionnels de leur environnement, (ii) dans leur capacité émergente a négocier avec les
pouvoirs publics, (iii) dans leur engagement dans des cadres de concertation inter-acteurs
au sein de certaines filieres.

1.2. Des pratiques trés diverses du partenariat
Il est indéniable que la reconnaissance des OPR comme acteurs du développement tend a

devenir générale dans le discours des acteurs institutionnels. Cette évolution positive ne doit
pas occulter le fait que, dans la réalité, le partenariat avec les OPR recouvre des pratiques tres



diverses et que, dans nombre de projets qui s’en réclament, la conception instrumentale des
OPR continue a prévaloir dans les faits. Deux facteurs rendent en effet particuliérement
difficile la construction de partenariats équilibrés :

(a) D’une part les relations entre les OPR et les autres acteurs sont marquées par de profondes
asymétries ; aux inégalités dans 1’acces a 'information, en matiére d’expertise (capacités
d’analyse, de proposition) s’ajoutent des asymétries en matiere d’acceés aux ressources
matérielles et financiéres, aux centres de décision politiques.

(b) D’autre part les OPR recouvrent des réalités trés diverses. Souvent tres jeunes, elles sont
en phase de construction (ou de reconstruction). Elles combinent, a des degrés divers, des
fonctions de représentation et des fonctions économiques. Nombre d’entre elles ont en
outre des objectifs multisectoriels, a la fois économiques et sociaux. Elles sont souvent
confrontées a des questions d’organisation interne, de communication, de gestion. Leur
projet stratégique est diversement précis et finalisé et des écarts existent entre les
responsables des organisations et les membres de base en matiere d’acces a I’information,
a la formation, etc.

Ces deux types de facteurs se combinent et expliquent la position défavorable que les
organisations paysannes occupent souvent dans les relations qu’elles instaurent avec leur
environnement, les déséquilibres qui caractérisent certains « partenariats » entre des OPR et
des acteurs institutionnels, ainsi que les remises en cause, par les producteurs, d’accords
pergus comme peu équitables. Il apparait de ce fait que la construction de relations
contractuelles durables entre les OPR et les autres acteurs suppose un renforcement des
capacités des organisations et donc des programmes d’appui spécifiques, dotés de ressources
significatives.

2. Un intérét marqué et renouvelé des bailleurs de fonds pour les OPR

Les coopérations bilatérales et multilatérales marquent un intérét indéniable pour le
renforcement des OPR, au moins depuis une dizaine d’années, parfois plus pour certaines
d’entre elles. Cet intérét se manifeste dans des pratiques diversifiées dont la rapide revue ci-
apres donne un apergu.

\

Les coopérations bilatérales sont nombreuses a apporter un appui aux organisations
paysannes et rurales, certaines en faisant méme une priorité.

C’est le cas par exemple de la Coopération suisse (DDC) qui a déployé des efforts
importants pendant de nombreuses années en soutenant les initiatives de 1’association Six S’
(au Burkina Faso puis en Afrique de I’Ouest), de la FONGS* (Sénégal), du CFPC’

3 Six S : Savoir se servir de la saison séche au Sahel

* FONGS : Fédération des ONG du Sénégal qui regroupe depuis 1978 les OPR liées au mouvement associatif
sénégalais

5 CFPC : Conseil des Fédérations des Producteurs du Cameroun



(Cameroun), etc. Critique a 1’endroit des « projets », batis le plus souvent en dehors des
sociétés locales et des acteurs concernés, la DDC met I’accent sur I’accompagnement
d’initiatives portées par les acteurs nationaux. L.’accompagnement concerne en premier lieu
« les initiateurs », pergus a travers leur pouvoir de mobilisation. Il leur apporte une aide pour
clarifier leur stratégie, leurs programmes, pour maintenir le cap sur les buts visés mais aussi
pour construire des « visions de développement a long terme ». L’appui de la DDC s’inscrit
dans la durée. Les instruments de 1’aide sont le plus souvent des formations, des échanges, des
apports techniques, des fonds souples qui peuvent étre mobilisés en fonction des besoins. A
noter que la DDC accorde une grande importance au rdle de I’Etat en matiere de sécurité,
d’arbitrage, de régulation, de services publics. Elle considére que s’il ne revient pas aux
services publics d’étre les maitres d’oeuvre des programmes d’appui aux dynamiques locales,
des collaborations sont nécessaires. La DDC a été pendant longtemps une des rares
coopération bilatérales a confier aux organisations paysannes qu’elle accompagne, la gestion
directe des ressources financieres qu’elle met a leur disposition.

La Coopération allemande (GTZ) est intervenue ces dernieres années plutot a travers des
« programmes d’appui a 1’autopromotion paysanne » ou par des programmes liés a la gestion
des ressources naturelles mais qui comprennent en général des volets concernant I’appui et le
renforcement des acteurs locaux. Ces programmes peuvent nouer des relations avec des
organisations paysannes locales ou structurées a 1’échelon inter villageois.

Les Coopérations danoise, suédoise, belge et hollandaise apportent aussi des appuis aux
organisations paysannes dans plusieurs pays, soit indirectement dans le cadre de programmes
d’appui au secteur agricole, soit plus directement dans une logique de partenariat avec une ou
plusieurs organisations paysannes, ou dans le cadre de plan d’action pour I’émergence et le
renforcement des organisations agricoles.

La Coopération francaise apporte, depuis preés de 10 ans, un soutien accru aux organisations
paysannes a travers des programmes et des projets qui adoptent des entrées diverses. Le
ministére francais des Affaires étrangéres a investi depuis plusieurs années sur des
programmes d’appui a la professionnalisation de I’agriculture dans un nombre croissant de
pays. Parfois mis en ceuvre en collaboration avec AFDI®, ces programmes sont centrés sur le
renforcement des dynamiques d’organisation des producteurs et présentent des constantes :

e «Donner du pouvoir aux paysans» est le fondement des actions menées. Dans son
acception la plus générale et la mieux partagée, la « professionnalisation » peut étre
entendue comme I’émergence d’une profession agricole organisée de fagon autonome,
ayant (i) les moyens et les compétences pour prendre en charge les fonctions d’appui
aux producteurs et (ii) la légitimité nécessaire pour représenter et défendre les intéréts
des producteurs aupres des autres acteurs économiques et des pouvoirs publics.

e Pour que les producteurs puissent acquérir du pouvoir et 1’exercer, il est indispensable
qu’ils s’organisent a des échelles géographiques pertinentes (du local au national) et
autour de fonctions qui structurent les filieres.

S AFDI : Agriculteurs Frangais pour le Développement International.



e L’appui institutionnel est I’outil privilégi¢ de ces programmes (accés a I’information,
aux formations, appuis matériels et financiers, juridiques,...) avec un role important
joué par les échanges d’expériences, dans le pays mais aussi entre pays et continents.
En général, ces actions sont initiées par une cellule d’appui disposant d’un budget a
I’utilisation assez souple.

e La référence a ’expérience frangaise de cogestion de la politique agricole inspire ces
programmes sans toutefois tomber dans le travers du modéle importé.

L’Agence francaise de développement (AFD) intégre de plus en plus une composante
« appui aux organisations paysannes » au sein de projets d’appui aux filieres qu’elle finance.
Dans d’autre cas, il peut s’agir de projets visant la création de services a la production
agricole ou encore de formules originales centrées sur une ou plusieurs fonctions : appui a la
gestion des organisations de base, centre de prestations de services aux groupements (Mali).
L’AFD a mené récemment quelques expériences d’appui direct & des organisations paysannes
(Guinée, Bénin).

Les coopérations multilatérales sont aussi engagées plus ou moins directement dans
I’accompagnement des organisations de producteurs.

L’Union européenne a mis en place divers types d’intervention dont bénéficient
majoritairement les organisations paysannes mémes si elles n’en sont pas les bénéficiaires
exclusifs. C’est le cas par exemple des programmes de microréalisations qui apportent un
appui financier a des initiatives économiques dont les promoteurs ne sont pas facilement
¢ligibles au crédit bancaire. Dans le cadre de la coopération décentralisée ; des lignes de
cofinancement avec les ONG viennent renforcer des appuis apportés par d’autres partenaires.
Dans certains pays, comme le Burkina Faso par exemple, I’Union européenne est chef de file
du Plan d’action pour I’émergence des organisations professionnelles agricoles.

La FAO apporte aussi des appuis aux organisations paysannes, soit directement sous forme
d’expertise fournie a des fédérations nationales, comme au Sénégal, soit indirectement en
confiant la maitrise d’ceuvre de projets pilotes de sécurité alimentaire a des organisations
paysannes locales. On signalera aussi le réle que la FAO a joué et joue encore dans la
promotion du modele des Chambres d’agriculture en Afrique de I’Ouest.

Le FIDA, pour sa part, soutient les initiatives de certaines organisations paysannes fédératives
a I’échelon national et parfois sous-régional. Il a apporté récemment par exemple son appui a
I’émergence d’un cadre de concertation inter-OPR au Cameroun.

A noter que beaucoup d’ONG du Nord, de plus en plus souvent en relation avec des ONG

nationales, soutiennent des dynamiques d’organisation qu’elles ont parfois contribué¢ a
impulser ou qu’elles ont soutenues dans les années 70 ou 80.
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Deux remarques

- Le désengagement des Etats et les ajustements structurels ont inauguré une nouvelle
période pendant laquelle le discours de la coopération internationale et ses pratiques
concernant les OPR ont progressivement changé. Les années 1980 et début 1990 ont
été marquées par la recherche de formes de coopération « hors I’Etat», visant a
impliquer et soutenir le secteur privé et la société civile dans les actions de
développement. La finalité¢ générale est le plus souvent de confier le maximum de
responsabilités a des acteurs non étatiques’ avec ’espoir affiché que cela entrainera
une meilleure efficacit¢ des soutiens, dans un contexte général marqué par la
libéralisation et la globalisation. On constate ainsi un intérét renouvelé pour les
organisations paysannes et rurales, qui apparaissent comme un nouvel acteur sur
lequel il convient d’investir.

- Des différences notables existent cependant dans les pratiques de la coopération
internationale. Certaines agences ou ONG affichent leur préférence pour 1’appui aux
organisations de base, voire locales, et sont réservées a I’endroit des organisations
faitieres. D’autres consideérent que la consolidation des organisations fédératives est
nécessaire a 1’accroissement de 1’efficacité d’action des organisations de base.

3. La prise en compte des OPR dans les projets de la Banque Mondiale

3.1. Un intérét croissant de la BM pour les OPR mais avec une mobilisation
encore limitée des ressources qui leur sont destinées

Une revue des projets soutenus par la Banque Mondiale dans le secteur agricole a été
effectuée dans le cadre de la présente étude. Elle avait pour but de mettre en évidence la place
accordée aux OPR dans les différents projets ainsi que I’importance des ressources mobilisées
pour le renforcement de leurs capacités. La cinquieme partie du rapport présente de fagon
détaillée les résultats de cette analyse®. On peut ici retenir les principaux points suivants :

- Entre 1997 et 2002, les engagements de la Banque mondiale dans le domaine agricole
s’évaluaient a 9 milliards de dollars EU, soit 12% des 76,3 milliards de dollars EU de
préts d’investissement consentis par la BIRD/AID pendant la méme période.
Parall¢lement, la Banque a financé 110 projets incluant une approche de développement
fondé sur la communauté et une composante agricole, a hauteur de 5,566 millions de
dollars EU. Cinquante et un de ces projets, représentant un montant total de 3,006 millions
de dollars EU, ont recu plus de 50% des préts alloués par la Banque au secteur agricole.
Les projets d’irrigation et de drainage bénéficient de la plus grande part d’investissements
dans 1’agriculture (30%, suivis des investissements dans les activités agricoles générales

" C'est drailleurs cette terminologie générale qui est utilisée par 'Union européenne dans les Accords de

Cotonou.
8 Cette étude de portefeuille a été réalisée par Pierre Rondot et Marie-Héléne Collion avec I'appui de Sanjiva
Cooke et Marijn Noordman.
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(@)

(i)

(20%), les institutions agricoles et la gestion/réforme fonciere (19%), et les services
agricoles (11%).

Bien que le nombre de projets d’investissement dans le secteur agricole n’augmente pas, il
est intéressant de relever que le pourcentage de projets associant les OPR comme
partenaire est en hausse, de 20 pour cent en 1997 a plus de 40 pour cent en 2002. Cette
tendance est confirmée par les projets qui sont présentés au Conseil pour 1’exercice 2003.
I1 est prévu que 60 pour cent des projets d’investissement dans 1’agriculture incluent une
composante de renforcement des capacités des OPR.

Cependant, le volume des investissements dans les OPR demeure insignifiant, et varie
largement selon les projets. L’appui au renforcement des capacités des organisations
paysannes et rurales est tres faible, sinon marginal, représentant quelque 8% des préts
d’investissement dans le secteur agricole (voir Tableau 1, 5™ partie). Les projets de
développement des matieres premieres, d’irrigation et de drainage, sont ceux qui
investissent le plus dans le renforcement des capacités des OPR. En effet, dans le cadre de
ces projets, les OPR ont acces aux ressources non seulement en termes de services, mais
aussi d’équipements de production et d’infrastructures (selon un systéme de réciprocité).

Deux remarques

Les organisations paysannes et rurales sont de plus en plus reconnues comme des
groupes communautaires spécifiques qui peuvent contribuer a 1’amélioration du
revenu agricole, avec la capacité d’impliquer les pauvres dans le processus de
développement afin qu’ils puissent bénéficier de la croissance du secteur agricole.
42% des projets de la Banque dans ce secteur considerent les OPR comme des
partenaires légitimes, mais trés peu affectent des ressources au renforcement des
capacités de ces organisations (environ 8% du volume total des financements).

Investir dans les organisations paysannes et rurales constitue un défi. Les responsables
des opérations et la structure chargée de la préparation et de la mise en ceuvre du
projet trouvent qu’il est difficile de travailler en collaboration avec les OPR, car
celles-ci sont de natures, de types (coopératives, associations, groupements de
producteurs spécialisés, etc.) et de tailles trés diversifiés. Elles existent aux niveaux
local, régional et national, et sont quelquefois minés par des problemes de 1égitimité et
de mauvaise gestion. Elles remplissent un grande nombre de fonctions : de plaidoyer,
économique, de développement social/local. La distribution des ressources a ces
organisations, ou a travers elles, présente des enjeux inhabituels. Les TTL des banques
ne sont pas habitués a travailler avec ce type d’organisations non gouvernementales du
secteur privé. Par ailleurs, les responsables paysans disposent de tres peu de temps
pour s’investir dans les processus administratifs et prendre part aux réunions. Mais,
lorsqu’ils le font, leur légitimité en tant que représentants de paysans est souvent
remise en question. Enfin, ces organisations sont indépendantes et critiquent tres
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souvent I’appui fourni par les pouvoirs publics. Cependant, a travers le développement
fondé sur la communauté et les fonds sociaux, la Banque cible de plus en plus les
organisations de producteurs dans le but d’améliorer le revenu agricole local et les
opportunités d’emploi.

L’investissement dans les organisations paysannes et rurales va probablement
entrainer des changements dans les rapports de pouvoir. Les services publics ayant été
habitués a parler et prendre des décisions au nom des paysans, ils refusent en général
le changement qu’ils per¢oivent comme une perte potentielle de pouvoir. Ils
soulignent les lacunes des OPR et les risques encourus si l’on appuie ces
organisations. Pour les responsables de projets, il est plus facile et moins risqué, du
point de vue administratif, de continuer a investir dans les institutions publiques.

3.2. Le cas particulier des projets de rénovation des services agricoles
soutenus par la Banque Mondiale

C’est sans doute a travers les projets d’appui aux services agricoles, objets de la présente
étude, que la Banque Mondiale s’est efforcée le plus clairement de promouvoir un véritable
partenariat entre les OPR et les autres acteurs. La volonté de promouvoir des services régis
par la demande I'y a, a I’évidence, incitée. Cette orientation de la Banque Mondiale s’est
construite progressivement, depuis le début des années 90 et repose sur les principales
analyses suivantes :

a) Les réformes économiques et institutionnelles commencées dans les années 80 avec le
désengagement de 1I’Etat et poursuivies, dans les années 90, par la libéralisation des
échanges commerciaux ont profondément modifié¢ le contexte de 1’agriculture qui est
devenu :

e plus complexe avec I’émergence de nouveaux acteurs privés tant dans le
secteur économique que dans la prestation de services tres divers ;

e plus instable avec la suppression des mécanismes de régulation des prix des
produits agricoles et des intrants, privatisation des fonctions économiques
d’approvisionnement, de crédit et de commercialisation ;

e ct plus concurrentiel. Les agricultures des PED sont maintenant en compétition,
sur les marchés a I’exportation et pour I’approvisionnement des marchés
intérieurs, avec des agricultures infiniment plus productives et dont certaines
bénéficient en outre d’aides publiques importantes.

Ces changements ont certes ouvert de nouvelles opportunités pour les ruraux mais ont aussi
généré (ou aggravé) les contraintes qui pesent sur eux et ont amplifié des tendances
préexistantes comme en témoignent la forte incidence de la pauvreté, qui touche
majoritairement la population rurale, 1’aggravation des processus de dégradation des
ressources naturelles, I’ampleur que revét dans certaines zones 1’exode rural, la précarité de la
situation alimentaire des ruraux, etc.
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b)

d)

Face aux nombreux défis auxquels sont confrontés un trés grand nombre de ruraux, la
réorganisation de la recherche et de la vulgarisation agricoles constitue une mesure
d’accompagnement des réformes économiques et un moyen de corriger certains de
leurs effets. C’est ainsi que ces programmes s’inscrivent dans le cadre de la réduction
de la pauvreté et visent a améliorer la production agricole afin d’accroitre les revenus
des agriculteurs et d’améliorer la compétitivité de leurs produits. Deux points peuvent
a cet égard étre soulignés :

e [’augmentation durable de la production et ’amélioration de la compétitivité
des produits agricoles supposent des changements importants dans les
conditions de production de la majorité des agriculteurs familiaux et en
particulier un acces régulier aux intrants (et donc a des moyens de financement
adaptés) et a des marchés rémunérateurs ;

e clle suppose aussi des innovations significatives dans les techniques de
production qui permettent notamment une amélioration de la productivité, la
promotion de pratiques prenant en compte l’environnement et la gestion
durable des ressources naturelles, la diminution de la pénibilité du travail.

Ainsi que le démontre 1’expérience des pays industrialisés, I’implication des usagers
est indispensable pour la création et la diffusion de connaissances et techniques
appropriées. Or, malgré des évolutions positives, initiées par les institutions de
recherche et de vulgarisation pour accroitre la participation des producteurs ruraux
(diagnostic participatif, décentralisation de la recherche, etc.), dans plusieurs pays en
développement, les institutions de recherche et de vulgarisation agricoles ne sont en
général pas tenus de rendre des comptes aux paysans ; les responsables des services de
recherche et de vulgarisation n’ont pas fait du partenariat avec les producteurs une
politique officielle de leurs institutions.

Les organisations paysannes et rurales (OPR) peuvent jouer un role central dans la
rénovation des services agricoles, d’une part, en exprimant une demande collective et
construite aux institutions de recherche et de vulgarisation et, d’autre part, en influant
sur la prise de décision au sein des institutions concernées. Ainsi que le notent M.H.
Collion et P. Rondot (1998), les OPR des pays en développement, comme les
organisations des pays industrialisés, peuvent assurer de nombreuses fonction-clefs
dans le processus de création et de diffusion de technologies :

« - fournir une base organisationnelle pour analyser les contraintes, réunir les
connaissances et regrouper la demande;

e Faire pression sur les institutions en vue de travailler dans le cadre d’un
programme défini conjointement, en participant a la planification, au suivi et a
I’évaluation du programme ;

e Participer a, et améliorer la recherche adaptive, ainsi que 1’expérimentation et
1’évaluation des technologies ;

e Diffuser I’information sur I’impact de 1’adoption des technologies ;
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e Fournir de nouvelles informations et techniques a un plus grand nombre de
paysans, et promouvoir un environnement propice a la maitrise des techniques
(acces aux intrants et au crédit, et appui a la commercialisation). »

e) «Dans les pays en développement, les organisations paysannes ne peuvent pas
influencer facilement les programmes de recherche et de vulgarisation et agir comme
des groupes de pression, pour des raisons liées soit aux organisations paysannes elles-
mémes, soit aux institutions qui fournissent des services agricoles » (Collion et
Rondot, 1998). Or, étant donné « qu’aucun pays au monde ne peut développer
substantiellement son agriculture si ses paysans ne sont pas organisés, et s’il n’est pas
capable de mobiliser les services dont ceux-ci ont besoin pour produire et accéder aux
marchés des intrants et des extrants », il apparait nécessaire de renforcer les capacités
des organisations paysannes et rurales a travers des actions spécifiques et en leur
transférant les ressources matérielles et financieres indispensables. Cependant,
I’investissement dans le renforcement des capacités des organisations paysannes et
rurales ne doit pas se faire au détriment des institutions publiques qui sont appelées a
remplir des fonctions politiques, de suivi et de régulation. L’investissement dans les
OPR doit se faire parallelement a la mise en ceuvre de réformes institutionnelles pour
accompagner le changement de pouvoir, et aider ainsi les institutions publiques a
redéfinir leur roles et fonctions, et & investir dans des agents de changement (voir la
5™ partie).

C’est sur la base de ces analyses (trés schématiquement présentées ici) que se sont construits
les programmes d’appui aux services agricoles qui sont analysés dans la suite de ce rapport.
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Il. PRESENTATION DES ETUDES DE CAS ET ELEMENTS D’ANALYSE
COMPARATIVE

1. Description synthétique des programmes étudiés

Quatre ¢tudes de cas ont été réalisées : deux dans des pays francophones ou les volets « appui
aux OPR » des programmes de réforme des services agricoles ont le plus d’antériorité
(Sénégal et Burkina Faso) et deux pays anglophones avec une expérience plus récente
concernant I’appui aux OPR (Ghana et Ouganda). Le tableau ci-dessous regroupe, de maniére
synthétique et pour chaque programme analysé, des informations sur :

e Le type d’instrument financier utilisé

e Les dates de démarrage et de fin d’exécution

e Le montant financier total alloué

e Les objectifs généraux du programme

e Les composantes du programme

e Les objectifs spécifiques de la « composante appui aux OPR »

e Le montage institutionnel pour la mise en ceuvre de la « composante appui aux OPR »
e La structure nationale en charge de la gestion des fonds

e Le type d’activités financées par la « composante appui aux OPR »

L’étude détaillée des quatre programmes figure dans la quatrieme partie du rapport.
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Informations générales sur le programme
Sénégal Burkina Faso Ouganda Ghana
(PSAOP) (PNDSA II) (NAADS) (AgSSIP)

Type de
meécanisme

Prét programme évolutif (APL)

Prét sectoriel d’investissement (SIL)

Prét programme évolutif (APL)

Prét programme évolutif (APL)

Date de
lancement et
durée

Juin 2000
Premiere phase : 4 ans

Juillet 1997
Deuxiéme phase : 4 ans, jusqu’au 31/12/2004

Mars 2002
Premiere phase (sur trois) : 5 ans

Aott 2000
Premiere Phase (sur 3) : 3 ans

Financement

47,1 millions de dollars \EU

41,3 millions de dollars EU

95 millions de dollars EU

123,7 millions de dollars EU

Objectif
général

Accroissement durable de la
productivité et du revenu des
petites exploitations agricoles par
le changement des techniques, tout
en protégeant I’environnement.

(i) habiliter les producteurs et leurs
organisations afin de leur donner la
capacité de formuler leurs
demandes et

(ii) responsabiliser les institutions
de service public a 1’égard des
producteurs.

- soutenir une production agricole durable;
- accroitre la productivité dans les secteurs
agricole et de 1’élevage, ainsi que le revenu
des paysans;

- améliorer la gestion des ressources et
promouvoir des systémes de production
durables;

- aider le gouvernement a mettre en oeuvre
un systeme d’hygiéne vétérinaire amélioré,
basé en grande partie sur des services
vétérinaires prives;

- promouvoir et responsabiliser, sur une base
pilote, des représentants d’organisations
‘paysannes

S’assurer que les paysans
appliquent des techniques
améliorées d’élevage et de gestion,
et identifier et résoudre leurs
problémes techniques et de
commercialisation en utilisant des
connaissances et des technologies
modernes et appropriées

Appuyer et renforcer la mise en
place de plusieurs services
agricoles régis par la demande
pour un développement agricole
rapide et la réduction de la
pauvreté

Composantes

Financement de la recherche :
Fonds national de recherche
agricole (FNRA) (4,5 millions de
dollars EU)

e Création d’un institut de
recherche (8,7 millions de
dollars EU)

e  Vulgarisation agricole /
ANCAR (10,9 millions de
dollars EU)

e Appui aux organisations de
producteurs (OPR), mis en
cuvre par ASPRODEB (4,9
millions de dollars EU)

Renforcement des fonctions de

service public des ministeres de

I’agriculture et de 1’élevage (18,1

millions de dollars EU)

Recherche agricole (18,8 millions de dollars
EU)

Vulgarisation agricole (20,3 millions de
dollars EU)

Hygiéne vétérinaire et promotion des
activités pastorales (2,5 millions de dollars
EU)

Programmes pilotes comprenant :

(a) la promotion des organisations
paysannes; (b) un programme en faveur des
petites infrastructures rurales en vue
d’étudier les processus de financement des
opérations a usage communal au niveau des
villages, ainsi que la faisabilité de ce
financement (4,3 millions de dollars EU);
Restructuration des services agricoles (1,4
million de dollars EU)

Contractualisation des services de
conseil agricole (70 millions de
dollars EU)

Développement des technologies et
relations avec les marchés (10
millions de dollars EU)

Appui aux prestataires de services
de conseil agricole (5 millions de
dollars EU)

Gestion et suivi des programmes
(10 millions de dollars EU)

Création et diffusion des
technologies (77,9 millions de
dollars EU)

Réforme et renforcement du
MOFA et des assemblées de
district (29,5millions de dollars
EU)

Développement des organisations
paysannes (9,9 millions de dollars
EU)

Renforcement de I’enseignement et
de la formation en agronomie (5,7
millions de dollars EU)
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Composante concernant le renforcement des OPR

Sénégal
(PSAOP)

Burkina Faso
(PNDSA II)

Ouganda
(NAADS)

Ghana
(AgSSIP)

Objectif
spécifique

Renforcer les capacités des
organisations paysannes en vue de
(i) fournir des services agricoles
aux paysans, (ii) mobiliser des
ressources pour les mettre en
ceuvre, (iii) influer sur les
politiques de développement rural
au niveau local, régional et
national.

Renforcer les organisations paysannes afin
qu’elles deviennent plus fortes et capables de
fournir des services d’appui aux agriculteurs.
Financer de petites infrastructures dont la
mise en place releve de la responsabilité des

groupements paysans.

Appuyer les initiatives des
groupements paysans travaillant en
collaboration avec leurs
gouvernements locaux, en vue de
fournir des services de conseil
agricole

Renforcer les capacités des OPR a
participer a la formulation des
politiques agricoles et la fourniture
des biens et services aux paysans

Mécanismes
institutionnels
mis en place
(agence
d’exécution)

e Agence technique d’exécution
pour la mise en place du
dispositif institutionnel (2 ans).

e Comité spécial composé de
représentants de paysans au
niveau local (CLCOP), en vue
d’examiner les projets proposés et
préparés par les organisations
paysannes a la base.

e Au niveau régional, un forum de
paysans examine les projets
proposés par les organisations
paysannes locales et régionales et
est chargé de la coordination du
projet.

e  Agence d’exécution privée pour la mise
en place du dispositif institutionnel (2

ans).
e  Comité spécifique constitué de

représentants de paysans au niveau local

— provinces - (CPCE/OP) chargé

d’examiner les projets proposés et

préparés par les OPR locales.

e  Groupements paysans au
niveau local.

e  Groupements paysans aux
niveaux des comtés, des
districts, et au niveau national.
Ces forums sont chargés de la
conception et de la sélection
des projets prioritaires.

e  Comité spécifique constitué de
représentants de paysans et
d’autres institutions publiques
au niveau local — district -
(DSC) chargé d’étudier les
projets proposés et préparés
par les organisations
paysannes a la base.

e Le Conseil national examine
les projets proposés par les
organisations paysannes
locales et est responsable de la
gestion des fonds.

Structure de
financement
(nationale,
locale)

Fonds national de services ruraux
régis par la demande (FSRRD),
géré par ASPRODEB, engagé
apres accord des forums locaux ou
régionaux (CLCOP, CRCR). Un
contrat lie en outre I’ASPRODEB
et le CNCR, au niveau national.

Fonds national commis localement apres
accord du CPCE/OP et validation de la
Cellule de gestion du PNDSA II au niveau

national.

Fonds national chargé de transférer
les ressources aux forums locaux.

FBO fund — Fonds d’appui aux
organisations paysannes.

Les activités de financement ne
sont pas encore opérationnelles

Type
d’activités
financées

Le FSRRD finance la formation, la
communication, le conseil
technique et en gestion, et
I’adoption des innovations
techniques.

Le Fonds national finance la formation, la
communication, le conseil technique et en

gestion, et I’adoption des innovations
techniques

Orientation et mobilisation;
création d’organisations et de
forums de paysans; planification
participative; prestation de services
de conseil agricole; information et
communication

Le Fonds d’appui aux
organisations paysannes finance la
formation, la communication, le
conseil technique et en gestion, et
I’adoption des innovations
techniques
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2. Eléments d’analyse

Les quatre programmes analysés ont été élaborés dans des contextes nationaux spécifiques, a
des moments différents, ce qui explique leur diversité. IlIs présentent néanmoins des principes
et des traits communs qui les font appartenir clairement a une méme famille d’interventions.
Ces convergences s’accompagnent cependant de spécificités notables qui concernent tant les
modalités de conception des programmes que leur mise en ceuvre.

2.1. Des convergences
a) Des finalités et des objectifs spécifiques communs

Les programmes analysés convergent de mani¢re évidente dans leurs finalités. Tous
s’inscrivent dans le cadre général de la lutte contre la pauvreté et cherchent & promouvoir une
augmentation des revenus des producteurs par 1’amélioration de la productivité. Leurs
objectifs spécifiques sont aussi trés proches. Dans les quatre cas, il s’agit d’orienter la
recherche et la vulgarisation agricole par la demande afin d’adapter les services aux besoins et
priorités formulées par les producteurs et de responsabiliser les fournisseurs de service publics
et privés vis-a-vis des agriculteurs. A cet effet, les programmes visent explicitement le
renforcement des capacités des OPR afin qu’elles soient en mesure de formuler des
demandes, de programmer, d’exécuter et de suivre des actions qu’elles auront eux-mémes
définies. La cohérence d’ensemble de ces objectifs réside dans 1’idée centrale que c’est en
mettant les OPR en position d’exercer des responsabilités que 1’on renforce durablement leurs
capacités.

b) Une structuration des programmes en composantes relativement
autonomes

Les programmes analysés convergent aussi par leur structuration en plusieurs
composantes. Dans les quatre cas, il s’agit
de la recherche agricole, de la vulgarisation,

La structure du PNDSA II (Burkina Faso)

de I’appui institutionnel aux ministeéres de
I’agriculture (et de 1’élevage). Trois projets
ont une composante « appui aux OPR »
bien identifiée, qui est partie intégrante du
sont
cependant a signaler qui ne remettent pas en

programme. Quelques variations
cause la structuration commune : existence
d’un volet éducation et formation rurales au
Ghana par exemple. L’architecture de ces
nouveaux programmes traduit la volonté de
favoriser une plus grande cohérence des

actions et une meilleure articulation des

La structuration du PNDSA II illustre I’organisation
que Pon retrouve dans les différents projets
analysés. Ce programme comprend 5 composantes :
(1) Une composante d’appui a la recherche agricole,
(2) une composante d’appui a la vulgarisation
agricole et d’¢élevage (3) une composante pour la
promotion de la santé animale et du pastoralisme (ce
type de composante est plus spécifique aux cas
Burkinabe), (4) un composante formée de
programmes pilotes comprenant deux volets, I’un
visant la promotion des OPR et [Pautre le
financement de petites infrastructures rurales (5) une
composante visant I’appui a la restructuration des
services agricoles.
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divers acteurs qui interviennent dans I’appui a I’innovation technique et économique. On note
ainsi, dans chaque programme, I’existence de comités de pilotage associant les différentes
parties concernées : vulgarisation/conseil, recherche agricole, représentants des producteurs,
administration, ONG, etc.

c) Des mécanismes de financement inscrivant les programmes dans la durée

Les quatre programmes analysés inscrivent leur
action dans la durée grice a des mécanismes de
financement garantissant un soutien durable aux
processus de rénovation engagés. Avec un
déroulement prévu en plusieurs phases, ils offrent
aux acteurs nationaux, et donc aussi aux OPR, des
opportunités d’appui a long terme qui sont rarement

Les outils de financement
Deux types d’outils de financement ont
¢été mobilisés pour mettre en place ces
projets et programmes. Pour le Sénégal,
I’OUganda et le Ghana, il s’agit
d’Adaptable Program Lending (APL)
d’une durée respective de 3 fois 4 ans ou
de 3 fois 3 ans. Pour le Burkina Faso, il
s’agit de Sector Investment Loan (SIL) de

plusieurs phases de 4 ans.

proposés par d’autres coopérations.

d) Des dispositifs de mise en ceuvre régis par des principes communs

L’objectif affirmé de renforcer les capacités des OPR se traduit par des mesures et des
instruments opérationnels obéissant a des principes communs. Il s’agit en particulier (i) de
fonds spécifiques pour les OPR impliquant les producteurs dans leur gestion, (ii) du recours a
un opérateur privé pour assurer la mise en ceuvre de la composante « appui aux OPR » et (iii)
de I’option prise de travailler prioritairement avec les OPR a la base.

» La création de fonds spécifiques pour les OPR

Excepté dans le cas de I’Ouganda, des fonds spécifiques pour le renforcement des OPR
ont été créés a I’échelon local. Ces fonds sont gérés par des représentants des
producteurs : ceux-ci, désignés par les OPR locales, assurent I’instruction des dossiers,
prennent les décisions de financement et assurent le suivi des actions financées. Les
instances mises en place pour gérer les fonds (CLCOP au Sénégal, CPCE/OP au
Burkina Faso) sont exclusivement composées de représentants de producteurs alors
qu’au Ghana, elles regroupent aussi d’autres acteurs. Grace a ces fonds, les OPR locales
peuvent financer des actions de formation, d’échange et de conseil mais aussi des
actions innovantes ou parfois des petits investissements ruraux (seulement au Burkina
Faso).

» Le recours a un opérateur privé

L’appui a la mise en ceuvre de la composante « appui aux OPR » est assurée par un
opérateur privé qui apporte son concours aux organisations pour (i) la création du cadre
de concertation des OPR a I’échelon local (CLCOP, CPCE/OP) qui est notamment chargé
de la gestion du fonds et (ii) pour la formation des représentants des producteurs et leur
accompagnement en ce qui concerne notamment le diagnostic participatif, la définition de
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priorités, la programmation des actions, la gestion, etc. Dans certains cas, 1’opérateur
privé est placé sous la supervision de I’administration (Burkina Faso), dans d’autres cas
(Sénégal) c’est une association non étatique, gérée par des ruraux (ASPRODEB) qui
assure le recrutement et le suivi des opérateurs privés. Le recours a des opérateurs privés
est congu comme un moyen (i) d’affirmer et de renforcer 1’autonomie des OPR vis-a-vis
des autres acteurs et en particulier des pouvoirs publics (i1) de favoriser le renforcement
de prestataires de service priveés.

» Une volonté marquée de privilégier le niveau local

Les quatre programmes centrent de facon privilégiée leurs actions sur le niveau local. Au
Ghana, en Ouganda et au Sénégal, c’est I’échelon inférieur du découpage administratif,
créé dans le cadre de la politique de décentralisation, qui a été retenu. Au Burkina Faso,
c’est la province (située a un échelon supérieur du découpage administratif) qui a été
choisi. Le choix d’intervenir au niveau local s’explique dans tous les cas par deux
préoccupations : (i) faciliter I’expression, par les producteurs, de demandes d’appui qui
correspondent effectivement a leurs priorités et (ii) favoriser les apprentissages mutuels
tant dans la gestion des fonds que dans la collaboration avec les structures d’appui.

e) Remarques

Les convergences identifiées dans la structuration des programmes étudiés mettent en

évidence quatre orientations communes :

e La volonté de créer des conditions favorables a la contractualisation des services
agricoles. Tirant les enseignements des programmes précédents, les nouveaux dispositifs
soutenus par la Banque Mondiale visent a renforcer la capacité des organisations a
formuler des demandes de services et a négocier des appuis contractuels avec la recherche
et la vulgarisation agricoles. Le recours a des opérateurs privés tend a €largir 1’offre de
service - qui n’est plus considérée comme 1’exclusivité des services publics - et s’effectue
lui aussi selon une logique contractuelle.

e La volonté de décentraliser les services. La volonté de favoriser la contractualisation des
services s’articule avec le souci de décentraliser leur gestion a la fois (i) pour rapprocher
les décisions de la base et assurer des services de proximité et (ii) pour mieux s’articuler
avec la décentralisation administrative.

e La volonté¢ d’expérimenter une nouvelle approche. La modestie relative des fonds
locaux consacrés au financement des activités des OPR témoigne du caractere
expérimental de cette approche. Dans cette phase d’apprentissage de relations nouvelles
pour tous les acteurs (OPR, administration, ONG, Banque Mondiale), une attention
particuliere est apportée aux procédures, au suivi des actions menées ainsi qu’a
I’appréciation de leur impact.

e La volonté de créer des conditions favorables a la pérennisation des dispositifs mis en
place. On peut notamment citer I’appui a la définition d’un cadre 1égal favorable aux OPR
ainsi que le soutien apporté aux réformes de 1’administration agricole.
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2.2. Des spécificités

Les convergences identifiées ne doivent pas occulter cependant 1’existence de différences
notables entre les programmes étudiés.

a) L’importance variable du réle joué par les OPR

Le role effectivement joué par les OPR est trés variable selon les pays. Il peut étre tres
important dans certains cas (en particulier au Sénégal) avec une implication des OPR dans la
conception, la mise en ceuvre et I’évaluation de la composante « appui aux OPR » mais aussi
des autres composantes du programme. Dans d’autres cas, I’implication des OPR est plus
limitée, les producteurs gérant avec un degré d’autonomie variable des dispositifs (et des
fonds) qu’ils n’ont que treés partiellement contribué a définir. Ces différences dans le degré de
responsabilisation effective des producteurs peuvent étre identifiées a partir de quelques
indicateurs :

e la participation (ou non) des OPR a I’¢élaboration et a la négociation du programme et les

modalités concrétes de cette

participation. ; Le Réle du CNCR au Sénégal

la composition des cadres
locaux de concertation et de

gestion des fonds: dans
certains cas, ils  sont
composés uniquement de

producteurs alors que dans
d’autres cas des agents de
I’administration en  font
¢galement partie ;

les mécanismes du choix des
représentants des producteurs

siégeant dans les cadres de

La participation des organisations de producteurs au Sénégal va
au-dela de la composante qui les concerne directement.

Le CNCR a participé a la réflexion sur le conseil agricole et rural
et aux différents travaux qui ont conduit a la création de
I’ANCAR. Il a été associé, aux niveaux national et local, au
recrutement des conseillers agricoles et fait partie du conseil
d’administration de ’ANCAR. Il a contribu¢ a la définition du
Fonds national de Recherche agricole et assure la présidence de
son comité de gestion.

11 assure la présidence des cellules de recherche-développement
mises en place aux niveaux national et régional et dont
I’animation revient a I’ANCAR. Les organisations de
producteurs sont membres de toutes les instances chargées du
suivi et de la coordination du programme PSAOP a I’échelon
régional et national.

concertation (choisis/élus par les OPR de base ou désignés par I’administration) ;

e la participation (ou non) des OPR dans le suivi et I’évaluation des dispositifs mis en place
ainsi que les modalités concretes de cette participation.

On reviendra dans la troisiéme partie de cette étude sur les pratiques diverses que recouvre la

notion de « participation ».
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b) Le degré de prise en compte des organisations fédératives nationales
(« faitiéres »)

Si tous les programmes privilégient nous 1’avons vu le renforcement des capacités des OPR a

la base, dans certains cas des moyens

spécifiques complémentaires  sont L’appui direct au CNCR (Sénégal)

Le CNCR, a I’échelon national, a pu avoir accés aux

ressources du projet a travers “un contrat de consultance”

échelons supérieurs auxquels se| signé avec 'ASPRODEB en vue d’assurer le suivi des
Pl CLEOP. Ceifi t spécifi i

structurent les OPR (OPR régionales ,Ce inancement spécifique a permis de regforcer sa

cellule d’appui technique, de mettre en place un important

. r r 2 b - . ’ sy

et nationales, fédérations d’OPR | programme de communication décentralisée, d’assurer des

spécialisées dans une filiere, etc.). formations aux responsables d’OP et d’élaborer des

propositions de politique agricole.

En 2003/2004, des ressources du projet seront également

également au Ghana, ou le programme | mobilisées pour le renforcement de quatre comités régionaux

g e g de concertation des ruraux (CRCR) et de deux fédérations
prévoit d’affecter des ressources pour membres du CNCR.

consacrés au renforcement des

C’est notamment le cas au Sénégal et

réhabiliter des organisations
nationales liées au mouvement coopératif.

c) Une rénovation des services d’appui a I’agriculture d’ampleur variable
Dans certains cas, le programme coincide avec une restructuration profonde des différents

services agricoles alors que dans d’autres cas, I’appui aux OPR complete des dispositifs pré-
existants qui sont partiellement ré-aménages.

I1 est indéniable que la simultanéité entre des La création de I’ Ancar au Sénégal

changements institutionnels importants et A“.Senegalg ,la réforme des services d’appui
., ; X = 5 A agricole a été trés profonde. Avec I’appui du
I’introduction d’un appui spécifique aux OPR PSAOP, elle a conduit a la création en 1997 de
crée des conditions favorables pour ré- | I’Agence Nationale de Conseil Agricole et Rural
(ANCAR). Cette nouvelle agence jouit d’un
statut juridique de société a participation
organisés et les autres acteurs. Cela a ét€ par | publique majoritaire et est financé a 28% par les

exemple le cas au Sénégal, oul la mise en place OI". Son fonctionnement est decentra’llse et sa
mise en place s’est accompagnée d’une

rénovation profonde des méthodes d’appui a
et rural, ’ANCAR, était considérée par la | I'innovation et le passage d’une approche de

équilibrer les relations entre les producteurs

d’une nouvelle agence pour le conseil agricole

\

vulgarisation technique a une approche de
Wi ; conseil agricole et rural globale, participative et
indispensable a la bonne marche du | pluridisciplinaire reposant sur le partenariat avec

programme dans son ensemble. A mnoter | lesacteurs concernés.
cependant que méme si I’appui aux OPR
s’inscrit dans des réformes plus limitées, il peut avoir un effet d’entrainement ; c’est le cas au
Burkina Faso, ou le caractére novateur de la composante OPR a été reconnu par
I’administration qui a cherché a étendre le dispositif a I’ensemble du pays.

Banque Mondiale comme une condition
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d) Une articulation plus ou moins poussée avec la décentralisation

administrative

Les dispositifs d’appui aux OPR coincident nous I’avons vu, et le plus souvent, avec 1I’échelon
administratif de base créé dans le cadre de la décentralisation administrative. Parfois des
relations étroites se créent entre le cadre de concertation des OPR a I’échelon local et les
collectivités locales décentralisées. Ainsi, par exemple, au Sénégal, certaines communautés
rurales (gérées par des ¢élus) soutiennent le CLCOP et apportent une contribution financiere a
leur fonctionnement. Il est indéniable que les diagnostics réalisés dans le cadre des
programmes d’appui aux services agricoles peuvent étre fort utiles aux collectivités locales
pour identifier leurs priorités et définir leurs programmes d’action. Des complémentarités se
dessinent dans certains pays qui pourraient se renforcer a I’avenir. En Ouganda, 1’articulation
avec la décentralisation est trés forte puisqu’il est méme envisagé que les gouvernements
locaux financent les projets des OP.

e) L’appui au renforcement de I’offre de service privée est exceptionnel
Les opérateurs privés qui sont chargés de ’accompagnement des OPR et du renforcement de

leurs capacités techniques et stratégiques internes sont recrutés sur la base de leurs
compétences. Or, celles-ci peuvent s’avérer

L’Extension Development Fund au Ghana

variables selon les pays et les opérateurs
concernés qui sont inégalement préparés a
intervenir dans un dispositif institutionnel
complexe et novateur. Seul le programme du
Ghana a inscrit dans ses objectifs et dans sa
programmation le renforcement de I’offre de
service des prestataires privés. On notera que
les OPR faitieres peuvent également étre
¢ligibles les fonds prévus pour le
renforcement des capacités des prestataires de

sur

Parallélement a la mise en place d’un fond
spécifique d’appui aux OP (le FBO F) visant a
leur permettre de financer leur demande de
service, un fond spécifique destiné aux
fournisseurs privés de services est développé. Ce
fond, le Extension Development Fund, vise a
financer des formations et le fonctionnement des
fournisseurs privés de service afin d’accroitre leur
efficacité, la qualité des services rendus et donc
I’offre locale de service.

services, ce qui peut étre un moyen indirect

d’envisager le financement de leur fonctionnement.

2.3. Deux remarques

L’analyse comparative des quatre programmes étudiés met en évidence leur caractére
novateur ainsi que le poids du contexte dans lequel ils s’inscrivent.

a) Des programmes novateurs qui ouvrent des perspectives prometteuses

Meéme si ces projets sont actuellement a des niveaux d’exécution et de formulation différents,
on peut dire qu’ils représentent tous une innovation institutionnelle trés positive. Ils
reflétent plus ou moins la volonté des gouvernements et des donateurs a associer davantage le
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secteur privé aux actions de développement. Ils promeuvent et mettent en pratique un
environnement participatif dans lequel le gouvernement partage avec les paysans quelques-
uns de ses privileges en maticre d’élaboration et de mise en ceuvre des politiques publiques de
développement des secteurs agricole et rural. Ils encouragent une rupture avec les précédents
modeles de services de vulgarisation en vigueur dans ces pays, qui étaient principalement
régis par les pouvoirs publics et fournis directement par des responsables des services publics.
Ils contribuent a un changement profond vers un systéme de fourniture de services agricoles
régis par la demande.

e Au niveau local : ces projets fournissent aux paysans un environnement propice pour
discuter de leurs principales préoccupations, évaluer leurs besoins spécifiques et
orienter la maniere par laquelle les services leur sont fournis. Des fonds sont affectés a
cette fin a travers des projets préparés et identifiés par les producteurs. Par ailleurs, ces
efforts ont contribué a renforcer les processus de décentralisation en cours, en
favorisant le transfert des responsabilités et d’une plus grande autonomie aux
communautés locales.

e Au niveau national : les initiatives entreprises dans ces quatre pays ont permis de
renforcer la reconnaissance des organisations paysannes et rurales par les pouvoirs
publics, et d’équilibrer ainsi les forces entre les secteurs public et privé (étant donné
que les OPR se présentent comme des processus sociaux relevant du secteur prive).
Les OPR ont bénéficié¢ d’opportunités plus concretes, non seulement de prendre des
décisions concernant I’exécution de certains programmes et projets publics, mais aussi
de participer plus activement a I’¢laboration et a la mise en oeuvre des politiques
sectorielles. En outre, 1’initiative a contribué a renforcer la coordination entre les
besoins et priorités des paysans et les programmes de recherche.

b) Le poids du contexte dans la définition et la mise en ceuvre des
programmes

Il est clair que tous ces projets ont été congus dans le cadre d’une participation active des
paysans, par le biais de leurs représentants, aux diverses étapes. Cependant, on peut dire que
I’on a davantage pensé a associer les paysans a ’exécution et a la mise en ceuvre des projets
qu’aux phases initiales d’élaboration et de négociation. En outre, la présence d’un certain
nombre de facteurs tels que la capacité des paysans a s’organiser, la prévalence des
mécanismes de participation, la volonté réelle des décideurs et des partenaires a faciliter la
participation des paysans et le niveau de démocratisation du pays, permet de juger de
I’importance et de I’efficacité réelle de cette participation.

Ce constat a deux implications :

e d’une part, en termes d’analyse, les programmes d’appui aux services agricoles et en
particulier leur composante « appui aux OPR » ne peuvent étre étudiés indépendamment
du contexte économique, social et institutionnel dans lequel ils sont définis et mis en
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ceuvre. Le degré différent d’implication des OPR dans les programmes étudiés ne peut
étre interprété comme le fait que certains sont plus « en avance » que d’autres ; il refléte le
jeu des acteurs en présence qui est lui-méme lié a la trajectoire de chacun des pays
concerneés.

e d’autre part, en termes d’action, 1’orientation commune de ces programmes ne peut pas se
traduire dans un « dispositif standard » qui serait proposé (imposé) a différents pays,
indépendamment des spécificités du contexte général et local. Les principes, la démarche,
I’esprit qui président a la définition et a la mise en ceuvre de ces programmes doivent
certes orienter les actions entreprises mais leur traduction en dispositifs opérationnels
(forcément évolutifs) devrait toujours étre spécifique.

lll. PREMIERS ENSEIGNEMENTS DE L’EXPERIENCE

Au stade actuel d’exécution des divers projets et programmes analysés, il n’a pas toujours été
possible de présenter des conclusions définitives. Cependant, 1’analyse de ces expériences
contrastées permet d’en tirer quelques legons.

1. L’importance d’une négociation véritable entre les différents acteurs

L’efficacité des mécanismes mis en place pour appuyer les OPR repose en grande partie sur la
qualité du processus de négociation entre les différents acteurs concernés et sur la place
effective qu’occupent les producteurs organisés dans la négociation.

La mise en place de services agricoles orientés par la demande suppose la définition, sur une
base contractuelle, d’une nouvelle répartition des responsabilités et des taches entre la
recherche, la vulgarisation et les OPR, entre le secteur privé (dont font partie les OPR) et le
secteur public. Le renforcement des capacités des OPR est un moyen de réduire les asymétries
qui caractérisent les relations entre les producteurs ruraux et les autres acteurs. Il vise a créer
des conditions favorables a la définition et a la mise en ceuvre de dispositifs négociés, prenant
en compte les intéréts des différentes parties considérées comme légitimes par les acteurs
concernés.

1.1. Trois facteurs favorables

Les expériences étudiées mettent en évidence I’importance de trois facteurs favorables a la
construction d’un partenariat efficace et durable entre les OPR et les services agricoles :

a) Créer des conditions pour que les OPR puissent participer véritablement a
I’élaboration et a la négociation du programme. Pour les équipes de la BM chargées de
I’instruction du programme d’appui, cela suppose une attitude compréhensive et active
pour :
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b)

c)

Faciliter I’acces des OPR a une expertise indépendante, a leur demande, en leur donnant
notamment un acces direct aux fonds de préparation de projet.

Prendre en compte, dans le rythme de préparation du programme, les contraintes
particulieres des OPR : les organisations connaissent souvent peu les procédures de la
BM ; leurs responsables (qui sont les seuls acteurs non rémunérés impliqués dans
I’élaboration du projet) ont souvent des contraintes matérielles ; un temps leur est
nécessaire pour organiser des consultations au sein des organisations.

Favoriser, pendant I’instruction du programme, la mise en place d’une expérimentation
des dispositifs et mécanismes envisagés comme cela a été le cas au Sénégal avant le
démarrage officiel du PSAOP.

Veiller a la participation des OPR a toutes les étapes de la négociation du programme en
argumentant - si nécessaire - aupres des pouvoirs publics I’importance de cette
participation au plan symbolique (reconnaissance officielle de la place des OPR dans le
futur projet) et au plan de I’efficacité (créer des la phase d’instruction des relations
contractuelles qui engagent les différents acteurs dans la mise en ceuvre du projet).

Poursuivre le processus de négociation pendant la mise en ceuvre du projet. Cela
suppose notamment :

de faciliter la participation des OPR aux cadres de concertation chargés du suivi du
programme (comités de pilotage et de coordination aux niveaux national et régional) et de
la définition de programmes d’action.

d’associer les OPR aux missions de supervision, d’évaluation a mi-parcours ainsi qu’a la
négociation des éventuels ajustements ou ré-orientations qui pourront intervenir pendant

le déroulement du programme.

Faciliter la construction de compromis négociés entre les acteurs nationaux.

Les relations de partenariat sont d’autant plus efficaces et durables qu’elles reposent sur des
accords négociés qui reconnaissent les intéréts de chacun des acteurs et dans lesquels tous
s’estiment «gagnants». L’acceptation de nouvelles relations et leur apprentissage sont
facilités en effet quand les acteurs concernés pergoivent que des perspectives claires et réelles
leur sont ouvertes. Ainsi, par exemple, les «résistances » de certains agents (notamment de
I’administration) a la prise de responsabilités par les OPR sont aussi liées au fait qu’ils ont le
sentiment de « perdre de leur pouvoir » sans que leurs nouveaux roles soient clairement
définis et valorisants.
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Pour la pratique de la négociation, et a toutes ses étapes, cela suppose pour les équipes de la
BM qui instruisent le projet :

e de contribuer a I’explicitation de la complémentarité concréte des roles de chaque acteur ;

e de proposer, comme cela est actuellement le cas, le renforcement simultané et équilibré
des OPR, des institutions de service et de I’administration agricole. En effet, s’il n’y a pas
d’exemple historique de développement agricole sans organisation forte des producteurs,
il n’y a pas non plus d’exemple de développement de 1’agriculture sans des institutions de
services compétentes et sans une intervention efficace de 1’Etat.

e de prendre en compte le contexte économique, social et institutionnel dans lequel s’inscrit
le programme, ce qui suppose pour la BM de ne pas imposer un «dispositif standard » qui
a pu faire ses preuves dans un autre contexte mais qui, dans un pays donné, a un moment
donné, n’est pas acceptable par certains acteurs ou ne peut étre approprié par ces derniers (
cf. infra 2).

1.2. Des conceptions trés diverses de « la participation »

L’importance de la qualité négociation comme facteur d’efficacité dans la mise en ceuvre de
la composante « appui aux OPR» invite a se réinterroger sur la notion de la participation.
I’analyse des diverses situations des projets révele le caractére divergent des attentes des
décideurs et des organisations paysannes et rurales vis-a-vis de la participation. Cette
perception contrastée met en exergue 1’enjeu li€¢ a la mise en ceuvre de véritables processus
participatifs et expose la volonté réelle des décideurs a s’engager dans ce type de processus.
La participation, et a fortiori la négociation, vont bien au-dela de la conception et de
I’organisation de sessions d’information auxquelles les paysans sont invités a assister. La
participation et la négociation impliquent le partage du pouvoir en termes d’acces a la prise de
décisions fonctionnelles. Les indicateurs choisis pour I’évaluation et le suivi des projets
refletent trés souvent la faiblesse de I’engagement dans ce sens: le nombre d’ateliers
organisés, le nombre de personnes qui y ont assisté, le nombre d’études présentées, etc. Si ces
indicateurs témoignent d’un niveau élevé d’utilisation des outils de consultation et de
participation, ils ne révelent pas I'impact réel d’une telle concertation. A cet effet, il serait
utile d’élaborer une grille d’analyse des pratiques de dialogue entre les OPR et les autres
acteurs pour mieux saisir la nature et les modalités des interactions qui s’opérent et qui sont
souvent qualifiées par des termes généraux et peu éclairants tel que « participation »,
« consultation », « concertation », « implication »... Quelques critéres simples permettraient
de clarifier la nature de cette « participation » et son impact : fréquence des échanges, la
nature et le contenu du dialogue avec une gradation selon le degré d’association a la prise de
décision, les conditions du dialogue, et son étendue, son impact (nature et nombre de
décisions modifiées a I’issue du dialogue).
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2. La nécessité de prendre en compte le contexte et de faciliter son
évolution

Les contextes socio-économiques et institutionnels dans lesquels s’inscrivent les
programmes d’appui aux services agricoles sont diversement favorables a des approches
négociées entre les OPR et les autres acteurs. Il s’agit donc de prendre en compte les
spécificités et de concevoir des dispositifs évolutifs dont la portée s’élargira au fur et a
mesure que s’opéreront des évolutions dans le contexte.

Le montage et la mise en ceuvre des programmes de rénovation des services agricoles ne sont
pas une simple question technique : ils supposent des réorganisations institutionnelles qui en
conditionnent en grande partie la réussite. Deux facteurs influent sur ces réorganisations et sur
les modalités selon lesquelles elles peuvent s’opérer: (i) le degré de structuration des
producteurs et la capacité de négociation et d’action de leurs organisations (ii) le contexte
institutionnel qui peut étre diversement favorable a la prise de responsabilités par les OPR.
L’équipe de la BM chargée de I’instruction et du suivi du programme peut a 1’évidence
favoriser les évolutions nécessaires.

2.1. L’identification des OPR partenaires du programme a I’échelon national

L’existence d’OPR fortement structurées et unifiées’ constitue a 1’évidence un atout pour
I’élaboration et la mise en ceuvre négociées des programmes. Or, cela n’est pas le cas dans
tous les pays.

Lorsqu’il n’existe pas d’organisation structurée au niveau national, il n’appartient pas a la BM
(ni & aucun autre acteur institutionnel) de créer une organisation ad hoc dont la légitimité
serait problématique. Il lui revient en revanche d’informer les organisations fédératives
existantes, aux niveaux national et régional, du programme en cours de montage, de
I’opportunité et de ’intérét pour les OPR d’y participer activement et de I’utilité d’imaginer
un mécanisme de coordination entre OPR faitieres susceptible de prendre la responsabilité du
dialogue et de la négociation. Il parait important que dans cette information, on ne préjuge pas
de la forme de ce mécanisme de concertation ni de ses modalités de fonctionnement.

La reconnaissance par la BM des cadres de concertation inter-OPR existants (ou mis en place
par les OPR a I’occasion du programme) peut faciliter/accélérer leur reconnaissance officielle
par les acteurs institutionnels nationaux et en particulier par les pouvoirs publics. Le cas du
Sénégal met en évidence le fait que cette reconnaissance est compatible avec le souci
d’ouverture du programme a toutes les OPR, qu’elles soient ou non membres du cadre de
concertation.

? Unification ne signifie pas uniformisation des OPR ni fusion d’OPR distinctes dans une organisation unique : des
OPR différentes s’unifient quand elles se dotent d'un cadre de concertation aux attributions clairement définies
sans renoncer a leurs spécificités et a leur autonomie dans les domaines qui ne relévent pas du cadre de
concertation.
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Les OPR nationales ne peuvent jouer un réle effectif dans I’élaboration du projet, dans son
suivi et son ¢évaluation que si elles disposent des ressources (humaines, matérielles,
financieres) nécessaires, et ceci des la phase d’instruction du projet. Au départ, ces ressources
devraient étre notamment destinées a aider les OPR dans trois domaines : formation/réflexion,
sur les enjeux du développement agricole et rural et sur le role des services, information et
communication entre les OPR, expertise pour élaborer des propositions et préparer les
négociations avec les autres acteurs. Ces ressources devraient étre allouées au cadre de
concertation inter-OPR qui ferait appel aux compétences qui lui paraitraient nécessaires.

La définition de cadres législatifs et réglementaires, garantissant 1’autonomie des OPR et
I’exercice de leurs fonctions, peut constituer dans certains cas une condition indispensable a
leur renforcement et a leur reconnaissance par les autres acteurs.

I1 est clair que le renforcement progressif des OPR et les évolutions qui peuvent en résulter en
termes d’organisation des producteurs devraient étre pris en compte pendant le déroulement
du projet.

2.2. Faciliter les évolutions du contexte général

Les programmes de rénovation des services agricoles s’inscrivent dans un mouvement plus
large de réformes économiques (désengagement de ['Etat, privatisation, ouverture
commerciale) et de réformes institutionnelles (démocratisation de la vie publique,
décentralisation, « bonne gouvernance »...). Les évolutions institutionnelles ont atteint des
degrés tres divers selon les pays (en Afrique et dans d’autres continents) et elles sont pergues
de fagon différente selon les catégories d’acteurs. Ces différences se répercutent sur les
programmes d’appui aux services agricoles et sur I’espace d’initiative reconnu aux OPR.

Les études de terrain ont mis en évidence I’importance du role des équipes de la BM chargées
du montage et suivi de ces programmes.

Deux points peuvent étre soulignés :

a) Le ré-équilibrage des relations entre les OPR et les services agricoles ainsi que les actions
spécifiques qui en découlent pour renforcer les capacités des producteurs organisés ne
posent pas de simples questions « techniques » (Quels dispositifs / quels mécanismes
seront les plus efficients ?) ou financiéres (Combien d’argent faut-il ? Comment et par qui
doit-il étre géré ?). 1l souleve des questions complexes liées notamment a la redistribution
des responsabilités, et donc du pouvoir entre les acteurs, qui ne s’expriment jamais
ouvertement mais qui pésent sur les négociations techniques. Il est clair que la stabilité de
I’équipe BM en charge des dossiers, sa connaissance des dynamiques institutionnelles
locales et sa volonté de promouvoir les OPR sont des facteurs qui peuvent grandement
contribuer a la création de nouvelles relations de partenariats entre les acteurs nationaux.
Cela demande a la fois de la fermeté sur les principes et de la patience dans le quotidien,
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de fixer des échéances et de ne pas brusquer les évolutions institutionnelles. Cela suppose
aussi une réelle ouverture au dialogue avec toutes les parties et ... du temps. Mais ainsi
que le note le Président de la BM « ... N’oublions jamais que c’est aux pays et a leurs
populations d’établir leurs priorités et n’oublions jamais que nous ne pouvons ni ne
devons forcer le développement a coup de diktats venus de 1’étranger ' ».

b) Les équipes de la BM ne peuvent cependant faire efficacement leur travail que si elles
sont soutenues par leur institution et si une certaine souplesse existe dans les procédures
d’instruction et de mise en ceuvre de ces programmes. La négociation entre acteurs est au
cceur des programmes de rénovation des services agricoles. Elle suppose des compromis

et donc des concessions de la part de tous les acteurs, y compris sans doute aussi de la part
de la BM.

3. La nécessité de donner a la composante « appui aux OPR » une
autonomie au sein des programmes d’appui aux services agricoles

oY

L’intégration de D’appui aux OPR dans des programmes a multiples composantes
favorise la promotion de services orientés par la demande ; elle présente un risque de
« blocage financier» qui pourrait étre réduit par une autonomisation accrue de la
composante, concernant les conditions de décaissement.

Dans les cas ¢tudiés, la composante « appui aux OPR » est intégrée dans des programmes plus
larges comprenant diverses composantes qui concernent les autres institutions engagées par la
réorganisation des services a 1’agriculture. Ce choix semble tout a fait pertinent et cohérent
avec les objectifs visés. Dans certains cas, le non respect par une composante d’une
conditionnalité ou d’une disposition de I’accord de financement peut entrainer le blocage de
décaissements pour 1’ensemble du programme. Cela est particulierement préjudiciable pour
les OPR, toute suspension des activités pouvant avoir des répercussions sur la crédibilité du
processus aux yeux des organisations de base. Tout en maintenant les dispositifs actuels, sans
doute serait-il utile d’imaginer des procédures permettant des décaissements différenciés
selon les composantes afin de limiter un blocage en cascade.

© JD Wolfenson — L'autre crise — Discours prononcé devant le Conseil des Gouvernements du groupe de la BM,
Washington — 1998.
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4. L’intérét des fonds spécifiques d’appui aux OPR et la nécessité de les
élargir progressivement

Les fonds spécifiques mis en place a I’échelon local dans le cadre du renforcement des
capacités des OPR constituent une innovation tres pertinente et trés appréciée par les
producteurs. L’élargissement progressif de ces fonds et la décentralisation de leur
gestion constituent des pistes d’évolution souhaitables.

I1 est particulierement intéressant de noter que le renforcement des capacités techniques des
OPR s’accompagne d’un renforcement de leurs capacités financiéres a travers la mise en
place de fonds dont la mobilisation est de la responsabilité totale ou partielle des OPR de
base. Dans une premiere phase, a caractere expérimental, ces fonds sont limités en volume et
dans leur destination. Ils sont fort appréciés par les OPR de base qui soulignent aussi 1’intérét
qu’il y aurait a les élargir.

Deux évolutions pourraient étre envisagées :

a) L’élargissement des fonds en volume et la diversification des actions éligibles au
financement.

Une forte demande existe pour soutenir des investissements productifs qui devraient relever
logiquement du crédit rural. Or souvent le systtme de crédit n’existe pas et/ou parait
largement inadapté pour les investissements envisagés (montants trop petits, intéréts trop
¢levés). A titre expérimental et transitoire, il serait intéressant d’analyser la possibilité
d’allouer une partie des fonds locaux au soutien a ’activité économique (fonds de roulement
par exemple) pour compenser les défaillances évidentes des services financiers dans de
nombreuses régions (cf. infra). Ce double élargissement pourrait intervenir dés lors que les
cadres locaux de concertation ont fait la preuve de leurs capacités de gestion.

b) Une décentralisation accrue et progressive de la gestion des fonds locaux.

La procédure de gestion des fonds donne un grand pouvoir aux instances locales pour
I’instruction et la décision de financement, qui restent cependant liées a une chaine de
décision impliquant un niveau national. Si cela se justifie pleinement dans une phase de
démarrage, afin de s’assurer de la pertinence des procédures et de leur respect, on pourrait
envisager, dans un second temps, une décentralisation accrue de la gestion des fonds avec un
contréle de type audit, a posteriori. Outre la plus grande rapidité dans le traitement des
dossiers de petits projets, cette décentralisation permettrait la pleine responsabilisation des
OPR locales. Pour accompagner cette décentralisation accrue, il serait utile aprés avoir
démontré des capacités de gestion des dispositifs existant pendant un ou deux ans de fixer un
montant plafond pour les engagements effectués a I’échelon local.
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5. La nécessité d’apporter aussi un appui aux OPR nationales et
régionales.

La priorité donnée actuellement au renforcement des OPR de base parait trés
pertinente. I.’élargissement de P’appui aux OPR fédératives nationales et régionales
parait cependant indispensable pour permettre aux producteurs organisés d’influer sur
les orientations des institutions chargées des services et de contribuer a la définition des
politiques agricoles.

Si I’option de privilégier 1’échelon local ne parait pas discutable, elle devrait s’accompagner
d’un appui au renforcement des organisations situées aux échelles géographiques et niveaux
de décision supérieurs et ceci pour deux raisons principales :

(a) La promotion de services agricoles orientés par la demande suppose une contractualisation
a I’échelon local entre les services d’appui et les OPR directement liées au processus de
production. Cependant, ’efficacité de la contractualisation des services a 1’échelon local
est renforcée si les OPR de niveau supérieur sont a méme d’influer sur les orientations des
institutions chargées de fournir les services. Ainsi que le montre le cas du Sénégal, la
collaboration entre ’ANCAR et le CNCR, a I’échelon national, crée des conditions
favorables a une contractualisation efficace au niveau local. Le CNCR a contribué a la
définition de I’ANCAR et est présent dans son conseil d’administration ; il a été associé
au recrutement des conseillers agricoles qui travaillent avec les OPR locales. Il en est de
méme pour la recherche, le CNCR jouant un rdle trés actif dans I’orientation et le
fonctionnement du fonds de recherche mis en place dans le cadre du PSAOP.

(b) Un des objectifs du renforcement des OPR est de leur permettre de jouer un réle dans la
définition des politiques agricoles. Cet objectif se retrouve également dans la plupart des
documents officiels relatifs aux stratégies nationales de développement rural. Il est évident
que cet objectif ne peut étre atteint en agissant uniquement a I’échelon local. Il suppose un
appui au renforcement des capacités d’analyse, de proposition et de négociation des OPR
nationales et donc des actions spécifiques qui concernent par exemple 1’amélioration de la
communication interne, le recrutement de personnel technique et le recours a des experts
indépendants, I’amélioration des conditions de travail, la formation de responsables a
I’élaboration des politiques agricoles, etc.

Le renforcement des OPR nationales devrait concerner les organisations multisectorielles
mais aussi les organisations structurées autour d’une filiére/produit ou d’une fonction (crédit
par exemple). Il devrait s’accompagner du renforcement des OPR a I’échelon régional ; la
région (au sens agro écologique, économique et administratif) est en effet une échelle
particulierement importante en termes de planification, de programmation et de coordination
entre les acteurs.
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6. La qualité et la diversité de I'offre de service est aussi une condition
pour la réussite des programmes mis en ceuvre.

Le renforcement des OPR crée les conditions pour que les services agricoles soient
orientés par la demande ; P’efficacité des mécanismes mis en place, en termes d’impact
sur la production notamment, dépend cependant aussi de la qualité et de la diversité de
Poffre de services.

Le renforcement des OPR permet 1’expression d’une demande conforme a leurs besoins et
priorités. Cette approche ne sera cependant fructueuse en termes d’amélioration de la
production et d’accroissement des revenus que si le contenu des réponses apportées par les
services est réellement adapté aux conditions locales de la production.

Trois remarques peuvent étre faites :

a) Les premiéres actions menées apres le démarrage du programme ont, a 1’évidence, une
valeur essentiellement pédagogique. Elles permettent I’apprentissage des relations entre
les acteurs et la maitrise des mécanismes mis en place. Elles ont valeur de « test » pour les
producteurs qui vérifient la capacité du dispositif a prendre en compte réellement leurs
demandes. A ce stade, le contenu des actions menées peut étre considéré comme
secondaire, méme s’il parait parfois stéréotypé et décalé par rapport aux contraintes mises
en évidence par le diagnostic participatif.

b) Il convient cependant d’accorder le plus rapidement possible une attention particuliere au
contenu technique et économique des actions menées. Trois éléments articulés peuvent y
contribuer :

e La valorisation du potentiel d’innovation que constitue 1’expérience accumulée par les
paysans (qu’il s’agit donc d’identifier) ;

e La valorisation des acquis de la recherche et la poursuite de ses travaux en intégrant les
informations qui émanent des diagnostics participatifs ;

e La mise en place d’une recherche-développement performante dont 1’objectif est de
construire, en situation réelle, des références techniques et économiques adaptées et dans
laquelle les OPR doivent jouer un rdle central (sans en assumer forcément la mise en
ceuvre directe).

Les initiatives sont prises dans ce sens dans certains pays qui devraient faire 1’objet d’un
suivi attentif.

c) L’orientation des services par la demande ne devrait pas étre entendue comme un simple
face a face entre demande et offre; I’offre étant congue comme une simple réponse
s’ajustant mécaniquement a la demande. En effet, étant donné I’ampleur des défis
auxquels est confrontée 1’agriculture et la complexité des problémes a résoudre, les

34




solutions ne peuvent étre construites que collectivement, et progressivement, par un
dialogue entre les différents acteurs concernés et qui porte a la fois sur I’analyse de la
demande exprimée et sur 1’élaboration de réponses. Lorsque la confiance est établie entre
les OPR et les services agricoles, il devient possible, a partir des problémes identifiés (et
analysés collectivement), de rechercher des solutions qui intégrent les connaissances et
savoir-faire des différents acteurs concernés. Les solutions ainsi €laborées seront sans
doute plus durables que celles qui s’inscrivent dans une logique de simple transfert de
technologies. :

7. Le poids d’un contexte économique peu incitatif

La portée des services agricoles rénovés risque d’étre obérée par les défaillances
importantes qui caractérisent ’environnement économique de D’activité agricole; la
réforme des services agricoles devrait logiquement s’accompagner de programmes
spécifiques visant a créer un environnement sécurisé qui incite les producteurs a
innover.

Un conseil agricole, piloté¢ par la demande et soutenu par une recherche innovante est un
facteur essentiel pour soutenir et accélérer les processus d’innovation technique et
¢économique en milieu rural. [1 n’est pas cependant le seul. La capacité d’initiative des
producteurs ruraux est en effet aussi limitée par les contraintes de 1’environnement : faiblesse
des infrastructures, difficultés pour accéder aux équipements individuels et collectifs,
insuffisances en mati¢re de dispositifs de financement adaptés, fortes fluctuations des prix des
produits agricoles dues a la disparition des mécanismes de régulation.

Deux types de mesures peuvent contribuer a accroitre I’impact des programmes de rénovation
des services agricoles :

e Des appuis a des investissements structurants : voies de communication, aménagements
hydro-agricoles, magasins de stockage, etc.

e Des appuis pour faciliter I’équipement productif, collectif et individuel, des producteurs et
pour démarrer certaines activités (fonds de roulement). Cela supposerait des modalités de
financement adaptées aux conditions des producteurs (crédit bonifié, subventions
partielles, etc.) qui corrigent les imperfections des systémes de crédit agricole et
completent/amplifient les initiatives en matiére de micro- finance, etc.

Deux points paraissent importants a souligner :
e Favoriser P’articulation entre les différents programmes soutenus par la BM. Dans la
plupart des pays concernés par les programmes d’appui aux services agricoles, la BM

finance aussi des programmes d’investissement rural (qui sont souvent mis en ceuvre avec
les collectivités locales issues de la décentralisation), des actions dans le cadre de la
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réduction de la pauvreté (fonds social de développement par exemple). La
complémentarité de ces programmes avec la réforme des services agricoles est évidente ;
elle a cependant des difficultés a se traduire dans des pratiques clairement articulées méme
si des efforts sont faits dans ce sens, dans certains pays.

e Appuyer les efforts déployés pour définir des politiques agricoles qui créent un
environnement plus favorable aux initiatives des ruraux ; le renforcement des capacités
des OPR a formuler des propositions argumentées peut y contribuer.

8. Les programmes d’appui aux OPR contribuent a la lutte contre la
pauvreté

Les dispositifs mis en place a I’échelon local favorisent I’accés des paysans les plus
pauvres aux financements et aux services. Quelques dispositions spécifiques
permettraient de consolider ces acquis.

Les dispositifs mis en place pour renforcer les OPR locales et leur assurer 1’acces a des
financements permettent de réaliser des actions qui bénéficient aux pauvres. Une récente
étude conduite au Sénégal et au Burkina Faso'' montre ainsi que la plupart des foyers ruraux
sont membres d’une organisation paysanne (70 % au Sénégal, 62 % in Burkina Faso) et que
nombre d’entre eux disent en tirer des bénéfices substantiels (60 % au Sénégal , 32 % au
Burkina Faso). Ces OPR constituent donc un canal pertinent pour toucher les catégories
sociales les plus vulnérables, lutter contre la pauvreté et les inégalités. Ainsi, on peut noter
que I’existence d’un cadre de concertation des OPR a I’échelon local facilite ’acces des OPR
les plus démunies a I’information (technique, économique, en matiére de financement) et
introduit de la transparence dans I’attribution des fonds. Trois types de dispositions pourraient
limiter certaines difficultés actuellement rencontrées :

e Des appuis techniques spécifiques pour les OPR les plus démunies mobilisables sur leur
demande, afin de les aider a élaborer des projets,

e Un paiement différé de la contribution des OPR a leur projet, ce qui réduirait la barriere
financiére a I’entrée que peut constituer 1’apport personnel,

e Des moyens spécifiques alloués aux OPR éloignées pour limiter I’effet « distance »
(remboursement des frais de déplacement par exemple),

e De la souplesse dans I’application des textes réglementaires qui font obligation aux OPR
locales d’avoir un statut 1égal pour accéder aux financements. En effet, I’acquisition d’un
statut 1égal a un cofit que certaines OPR tres pauvres ne peuvent assumer dés le départ.

Ces dispositions pourraient étre débattues avec les OPR partenaires du projet afin que les
mesures éventuellement prises soient négociées et permettent d’éviter des dérives.

"' Etude conduite en 2002-2004 par les Universités de Berkeley, Clermont Ferrand, Dakar (CREA) et
Ouagadougou (CEDRES)
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9. Appuyer les OPR sans les instrumentaliser

Les activités menées pour renforcer les capacités des organisations paysannes et rurales
influent inévitablement sur les dynamiques d’organmisation préexistantes. Il est
cependant essentiel que les appuis extérieurs soient attentifs aux dynamiques en
construction et veillent a ne pas les instrumentaliser.

Le partenariat entre les OPR et les acteurs extérieurs est marqué par de profondes asymétries
(en termes d’acces a I’information, de pouvoir de décision, d’accés aux ressources
financieres) que les programmes de renforcement des OPR contribuent a réduire. Ces
asymeétries ne se réduiront pas aisément car elles sont aussi liées a des rapports de force entre
acteurs et aux marges de manceuvre dont chacun d’eux dispose et qui sont trés diverses. Dans
la plupart des pays, les OPR ne correspondent que partiellement aux attentes dont elles font
I’objet de la part des acteurs extérieurs, la réciproque étant d’ailleurs tout aussi vraie. La
tentation peut donc étre grande pour les décideurs politiques ou pour les bailleurs de fonds de
suggérer fortement, voire d’imposer, la « restructuration » des organisations et de privilégier
certains niveaux d’organisation. La position favorable qu’ils occupent dans la négociation
peut les y pousser mais aussi la fragilit¢ des organisations dans certains pays, le manque de
ressources qui les affecte. En outre, un projet d’appui aux OP constitue aussi un enjeu de
pouvoir au sein des organisations, tant pour I’orientation du projet que pour le contréle des
ressources.

Deux points peuvent a cet égard étre soulignés :

e [’orientation et la structuration des OPR doivent relever de la responsabilité exclusive des
ruraux. L’appui aux OPR ne peut pas étre en effet de « I’ingénierie sociale » entre les
mains d’experts, si compétents soient-ils, car le risque serait alors grand de voir se mettre
en place des organisations ad-hoc, dont la légitimité serait liée plus aux responsables du
projet qu’a leur reconnaissance par les producteurs et dont I’efficacité ne saurait étre
durable.

e La capacité¢ des OPR a tirer un bénéfice durable des appuis qui lui sont proposés, sans
devenir les simples instruments d’une intervention extérieure, est fonction d’une part de la
clart¢ de leur projet stratégique propre et d’autre part de la capacité/volonté des
organismes d’appui a négocier avec elles le contenu et les modalités des appuis qui leur
sont apportés. Cela suppose donc que les appuis aux OPR concernent aussi le
renforcement de leurs capacités d’analyse, de planification stratégique et de négociation.

10. L’enjeu de stratégies nationales d’éducation et de formation rurale

L’impact de la rénovation des services agricoles serait amplifié si, simultanément, des
efforts d’importance comparable étaient déployés pour définir et mettre en ceuvre des
stratégies nationales d’éducation et de formation rurales orientées dans le méme sens.

37




Il s’agirait notamment :

e D’accroitre le niveau de scolarisation en milieu rural,

e De promouvoir des formations adaptées pour les ruraux (hommes et femmes, jeunes et
adultes) qui permettent le renforcement de leurs compétences techniques, économiques, et
de gestion.

e De mettre I’accent sur la formation des responsables d’OPR (hommes et femmes) a
différentes échelles géographiques. Une offre de formation adaptée doit étre construite
pour améliorer leur acces a I'information et renforcer leurs capacités d’analyse, de
proposition, de négociation et d’action dans les secteurs technique et économique, et aux
différents niveaux ou se prennent les décisions. La collaboration avec d’autres bailleurs
pourrait faciliter la mise en ceuvre de tels programmes de formation a des échelles sous-
régionales qui semblent pertinentes pour renforcer les liens entre les OPR existantes et
leur coordination pour peser dans les négociations internationales.

e D’ajuster la formation des cadres moyens et supérieurs qui travaillent dans le secteur
agricole.

Il s’agit la d’un chantier de grande ampleur. Les réflexions a mener pourraient utilement
s’inspirer des expériences novatrices qui existent dans de nombreux pays.

11. L’enjeu de la cohérence entre les interventions

Le renforcement des capacités des OPR peut favoriser la mise en cohérence « par le
bas » des différentes interventions en milieu rural.

Les programmes ¢tudiés semblent avoir eu jusqu’ici un effet d’entrainement limité sur les
autres bailleurs de fonds. Cela s’explique en grande partie par le fait que la plupart des
programmes sont en phase de démarrage. Cela s’explique peut-étre également par les
difficultés récurrentes rencontrées dans la coordination entre les différentes interventions en
milieu rural, méme si les progres significatifs ont déja eu lieu.

Le renforcement des OPR, a différentes échelles géographiques (local, régional, national) et a
différents niveaux de décision (filiere par exemple) constitue un moyen <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>